0 TERRITORIO AINDA EXISTE?
SISTEMAS DE PROVISAO DE HABITAGAO
E 0 DESPERDICIO DO PAIS’

JOSE REIS™

“o melhor exercicio contemplativo € justamente a observacdo atenta do
real, da ‘espantosa realidade das coisas’, como diz Alberto Caeiro |...]
a atitude contemplativa ndo se exige apenas para tentar apreender
a totalidade sem margens do real, mas também para relacionar as
partes com o todo, as moléculas com o universo, os homens com a
humanidade, para reunir num sé acto a andlise e a sintese, a distin-
¢do e a composicao”

José Mattoso (2002), A escrita da historia

INTRODUCAO

A atracdo pela vertigem transformadora das sociedades é compreensi-
vel e tem toda a razao de ser. “Tudo o que é sélido se dissolve no ar, tudo

" Para além do grande beneficio que tirei do facto de este texto ter sido produzido
no quadro do projeto FINHABIT (PTDC/ATP-GEO/2362/2014 - POCI-01-0145-
FEDER-016869), ele é tributdrio de duas interlocucdes muito especiais: com Ana
Cordeiro Santos, que dirigiu este projeto e coordenou de forma muito competente todos
os trabalhos conducentes a este livro, e com Raquel Ribeiro. Recebi de ambas excelentes
comentarios. Devo ainda a Raquel Ribeiro uma ajuda inestimavel na organizacio da
informacdo estatistica e na producdo dos mapas, assim como uma competentissima
revisdo. Quero aqui deixar o meu agradecimento por tudo isto. Nio é, no entanto, apenas
por razdes de bom protocolo que acrescento a indispensavel ressalva: a responsabilidade
da analise feita e das ilagdes tiradas é exclusivamente minha.

"~ Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra. Centro de Estudos Sociais.
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o que ¢é sagrado se profana...”.! Na verdade, a mudanga, a transformagdo
e a emergéncia sao dados permanentes da organiza¢do da vida coletiva e
ocupam lugares centrais na nossa percecao das coisas. E sdo, além disso,
expressao das sedes (nos dois significados literais desta ortografia) de
poder a partir das quais se determinam muitas das circunstancias que nos
rodeiam. Contudo, também temos na memoria que nem tudo se confina
estritamente ao sentido ultimo do movimento. Ha persisténcias, resistén-
cias e reconfigura¢oes que disputam pelo menos um pedaco do cendrio.
Ha, sobretudo, heterogeneidades. Em cada momento, o produto final das
interacoes sociais e das dinamicas coletivas é o resultado de for¢as diver-
sas em que o que é mais poderoso tem necessariamente de se articular
com outras presencas e outras fontes da vida material e da sua reconfi-
guragdo. E pode até acontecer que dai resultem trajetérias inesperadas,
nao dedutiveis da condi¢ao nominal de cada forca (tratei do que designei
“universo-das-trajetorias-inesperadas” em Reis, 2001). Foi Alfred Mar-
shall quem lembrou que o proprio “progresso depende primacialmente
de se saber até onde as forcas mais fortes, e ndo apenas as forgas mais
altas, podem ser utilizadas para aumentar o bem social”.?

Olhemos para Portugal e pensemos no territorio. Basta recuar algumas
décadas para que as provas da mudanga e da transformacao se revelem de
forma intensa em multiplos planos. Mas as continuidades e as persisténcias
também. Faz certamente parte da identificacdo do pais a ideia de que no
seu territorio se foram consolidando modos de vida diversos e formas de
reproduc¢io social significativas, culturas técnicas importantes, atividades
relevantes e diferenciadoras, dinamismos produtivos e empresariais nao
negligenciaveis. E que isso, para além de resultar de uma diversidade que
€, ela propria, territorial, ndo desaparece facilmente.’ Isto é, as multiplas

' A frase, bem conhecida, é de Marx e Engels no Manifesto Comunista.

2 Esta evocacdo foi feita por Albert Hirschman (1985) num ensaio significativamente
intitulado “Against Parsimony: Three easy ways of complicating some categories of
economic discourse”, que tomo como inspirador do propdsito geral deste texto.

3 Esta variedade e estas persisténcias foram objeto de interesse quando se estudou
a condi¢do intermédia do pais e essa foi uma das dimensdes estruturais que esteve na
base do conceito de semiperiferia e da sua aplicacdo a Portugal. A outra foi o papel
de intermediagdo que este tipo de sociedades desempenham a escala internacional
(Wallerstein, 1979; Santos, org., 1993; Reis, 2018; Santos e Reis, 2018). Para o caso
portugués sublinhou-se também a capacidade destes espacos para gerar mecanismos
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imagens de Portugal formam-se também examinando as suas estruturas
territoriais e uma espessura interna que lhe foram dando capacidades supe-
riores as que teria se fosse apenas um ponto, sem pluralidade nem diferenca.

O que esta hoje em causa é saber se estas estruturas, tendo sido impor-
tantes, ainda mantém relevancia, diferenciando e capacitando o pais.
Ou se, inversamente, estdo a transformar-se inexoravelmente, perdendo
significado ontologico e deixando de ser variaveis dotadas de conteudo
proprio, por se terem tornado estritamente dependentes de fatores que lhes
sdo exteriores e as manipulam e cujo poder tende a ocupar todo o campo
da realidade econémica, social e politica. Uma das formas mais veementes
de perceber esta transformagio é a que resulta do predominio totali-
zante das determinantes financeiras e do poder dos respetivos mercados,
cuja emergéncia distingue os capitalismos atuais dos que os precederam.
Se prevalecer esta segunda hipotese, evidentemente que apenas nos cum-
pre olhar para o que tem poder transformador e capacidade para gerar
submissdo. Quando muito, encontraremos no territorio, reconduzido a
condicdo de paisagem, sinais episodicos, porventura folcloricos, de rare-
fa¢do da “luz” emanada da fonte de poder. Porém, se nio for s6 assim,
entdo faz sentido regressar a um entendimento genealdgico do que com-
poOe a vida material, empenhando-nos em descortinar para além do que
parecem ser apenas formas de chegada dos efeitos comandados pelo que
€ alheio a cada lugar. Neste caso, a hipotese de que as sociedades man-
tém intensidade territorial é bastante plausivel.

Se a analise da vida material ndo deve deixar de dar primazia as formas
produtivas de criagao de riqueza e de bem-estar, essa mesma analise pode
ser particularmente iluminada pela observacido da esfera da reprodugio
social, isto é, do modo como as pessoas reconstituem as suas capacida-
des e estruturam a sua vida, para além da produgido. Ora, este é um dos
dominios que tem sido essencial para interpretar o territorio e a sua dife-
renciagdo. Vamos observa-lo aqui através da provisdao de habitacio, um
dominio basilar da reprodugao social, que os desenvolvimentos recentes
dos capitalismos tém mostrado que se torna crucial porque onera a eco-
nomia das familias e a sua mobilidade.

de compensac¢do dos desequilibrios mais agudos. Tratei da relevancia dos sistemas
produtivos locais em Reis (1992).
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Organizei este capitulo comegando por discorrer sobre o que entendo
ser a intensidade territorial das sociedades e sobre os modos de desen-
volvimento em que esta se reforca ou perece. Nesse contexto, distingo
as politicas publicas e as racionalizagdes intelectuais que as precedem
segundo o modo com encaram o territério. Interessa-me ver em que ter-
mos podemos falar de producdo de espago, se apenas como produgdo
externa ou também como producdo endogena. Discorro preso a ideia de
que o territorio tem contido sempre elementos diferenciadores (ndo ape-
nas ilustrativos da diferenga, mas também produtores de diferenca). Vou
ter em mente as estruturas territoriais do continente portugués e procu-
rarei deixar claro que nelas tém sempre estado presentes modos proprios
e estruturados de organizar a vida material. Invoco o que isso teve de
positivo e aproximo-me da ideia de que comega a surgir com clareza a
possibilidade de estarmos perante uma enorme fragilizacio do quadro
territorial do pais através de processos de concentracdo com uma notéria
originalidade entre n6s. Trata-se de um modelo de crescimento unipolar,
centrado em Lisboa, que verdadeiramente nunca teve lugar na nossa con-
temporaneidade, pois mesmo ao longo das ultimas décadas foram varias
as territorialidades que alimentaram o dinamismo do pais. As evolucoes
demograficas revelam isso com crueza. No entanto, ha dimensoes e dina-
micas do préprio territério que subsistem como relevantes, mostrando
uma vida material que néo é facilmente reconduzivel a tendéncias gerais.
Isso acontece, por exemplo, quando observamos a evolucdo do emprego.
E aqui que introduzo as questdes da habitagdo, pois também neste plano
estdo disponiveis provas de uma presenca territorial diferenciadora
(e ndo apenas diferenciada). Isso permite-me falar de formas territoriais
de provisao de habita¢do e permite ainda que as relacionemos com a proé-
pria diversidade do conjunto da vida material dos territorios. Mostrarei
que ao lado da provisdo sujeita a financeirizacdo ha modos de provisdo
territoriais que emanam de condi¢Ges materiais locais. E concluo mos-
trando que subsistem tensdes, observaveis territorialmente, entre modos
de provisdo que provam a persisténcia de variedade significativa, sendo
esta uma ilagdo importante para as politicas publicas.
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1. AINTENSIDADE TERRITORIAL DAS SOCIEDADES, MODOS DE DESENVOLVI-
MENTO E PRODUCAO DE ESPACO: A VISAO GENEALOGICA

O territorio, isto €, as estruturas materiais e sociais, os atores, as cultu-
ras, as formas de poder e as inter-relacoes que dinamizam endogenamente
o espaco, tem sido repetidamente, ao longo de diversos momentos, uma
entidade insubmissa que desafia quadros conceptuais e materiais que se
achavam normalizados e estaveis. As sociedades tém espago e ele ndo é
apenas polvilhado por pontos. O que nelas encontramos sao meios de
vida, urbanidades e ruralidades, centros e periferias, hibridizacdes, siste-
mas produtivos, competéncias técnicas, recursos e capacidades inscritos
em materialidades precisas e heterogéneas. Isso teve o necessario reconhe-
cimento intelectual e sdo varias as abordagens que procuram interpretar
o que podemos designar intensidade territorial das sociedades. Na Eco-
nomia, a primeira e mais poderosa intui¢ao foi a de Alfred Marshall,*
posteriormente reavivada e reinterpretada por multiplos contributos que
criaram o conceito de distrito industrial marshalliano (Becattini, 1979
e 2004; Reis, 2010). Em tais circunstancias, os territorios sao tidos em
conta pela sua espessura propria, por aquilo que os identificam e repre-
sentam. Nesta visdo genealogica (Reis, 2009 e 2012), tudo isto sdo ativos
territoriais que mapeiam o que foi sendo consolidado e que, a0 mesmo
tempo, serve de base para dindmicas proprias de transformacgao do espaco.
E pela copresenca e pela proximidade que os territorios se constituem
como tal e que desencadeiam interacdes, estabelecem hébitos e praticas,
desenvolvem conhecimentos, qualificacdes e competéncias e consagram
formas de autoridade.

Foi neste sentido que argumentei, com maior detalhe, quando escrevi:

A resposta a pergunta ‘o que € um territorio’ exige que consideremos trés
dimensdes das estruturas e das dindmicas territoriais: proximidade, densi-
dade e polimorfismo estrutural. (Reis, 2009: 235)

4 Nos Principles of Economics, de 1890, designadamente quando se interrogou
sobre “a concentragio de atividades especializadas em lugares especificos” (Marshall,
2013: 222-31) e, antes disso, em The Economics of Industry (Marshall e Marshall,
1879).
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O espaco ndo é, portanto, apenas um conjunto de localiza¢ées ditadas
pela condigao fisica e extensiva do planeta. A diferenga entre espaco e
territorio consiste exatamente no facto de este ter a espessura que acabou
de se descrever, enquanto o primeiro € apenas uma realidade geografica
que representa a localizacdo e a distancia. A ideia de produgio de espaco
esta nalguns casos relacionadas com a transformagao do que preexiste
a partir do exterior. Mas dessa ideia também tem de fazer parte a pro-
dugdo de espaco originado na propria realidade material que o constitui
enquanto proximidade, assim como nas praticas “sociotécnicas” em que
se envolve (Painter, 2010). Em termos mais gerais, o territorio pode ser
visto como um mecanismo de coordenag¢io, consistindo nisso a sua con-
dicdo institucional (Branch, 2017).

O lugar dos territorios e das dinamicas territoriais associa-se a uma
determinada ontologia socioeconémica que os transcende, mas relati-
vamente a qual ndo sio independentes. Quando a logica econémica ou
as politicas publicas tém como primeira finalidade mobilizar e coorde-
nar a panoplia de ativos que podem compor o sistema de produgio e
de provisdo, os territorios tém ai um lugar definido pela positiva e que
corresponde aos recursos, capacidades e dinamicas que possuem ou desen-
cadeiam ou em que se inserem. E certamente um lugar diferenciado e
porventura desigual. Mas cada territorio € sujeito, embora distinto. Nes-
tas circunstancias, a economia pode ser essencialmente definida como
um sistema de producdo, provisdo e geracao de bem-estar assente nas
estruturas produtivas de que dispGe e nas relacoes de produgao e redis-
tribuicdo que a partir delas se estabelecem (Reis, 2018). Quando o lugar
do sistema de producio e provisdo é estruturado a partir das forcas
que o compdem internamente (e que, no capitalismo industrial, sdo o
empresariado e o operariado e as relagdes de trabalho que lhe correspon-
dem, onde as variaveis lucro, salario, emprego e producdo sio centrais)
o lugar do territorio é um. Quando, inversamente, a propria economia
¢ comandada por dinamicas e poderes que a condicionam e determi-
nam (as logicas financeiras desligadas da producio, a busca de posicoes
rentistas em transagOes especificas e o poder de classes ou agentes espe-
culativos), o papel dos territorios reconfigura-se estruturalmente. E tende
a ndo ser muito mais de que um objeto. No entanto, estas duas posi-
coes polares (capitalismo industrial produtivista e capitalismo financeiro
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rentista)’ sdo apenas isso mesmo — polares. Pelo meio ha um conti-
nuum de situacdes. Isso ndo autoriza que iludamos uma fenomenologia
da diversidade e da diferenga, justificando que nos interroguemos se elas
sdo episodicas, transitorias ou estruturais.

As sociedades ndo sido planas nem territorialmente harmoniosas e cor-
respondem-lhes sempre l6gicas hierarquicas e de comando. O que interessa
saber é como € que estas se constituem e qual é a que prevalece. Tomando
por referéncia uma distingdo ja canodnica, a questao consiste em perceber
se essa logica assenta num conjunto de institui¢des de natureza inclu-
siva ou, pelo contrario, apenas extrativa (Acemoglu e Robinson, 2012).
As fases mais intensas de industrializacdo e urbanizacido assentaram em
lugares dominantes do territorio. Os restantes foram incluidos no pro-
cesso global pelas forgas de arrastamento e por processos de mobilidade
a favor dos primeiros, onde se foram concentrando recursos, atividades e
poderes. Acontece, contudo, que estas tendéncias ndo foram “totalitarias”,
no sentido em que, por si mesmas, ocupassem e determinassem integral-
mente a realidade material das sociedades. Nao o foram quando ainda
ndo vigoravam plenamente, coexistindo ou articulando-se extensivamente
com inscri¢Oes territoriais antigas. Nao o foram quando enfrentaram as
suas proprias crises e dependeram de “compensagbes” dinamicas geradas
ainda de forma enddgena. E ndo o foram também quando a intensidade
da industrializa¢do e da urbanizacio foi acompanhada por intensidades
territoriais que partilharam de um modo de desenvolvimento que, afinal,
era ele proprio composto pelas diferenciaces de escala local. Em todos
0s casos os territorios manifestam a sua presenca e tornaram evidente a
morfologia compésita das sociedades, a sua diversidade.

O problema de hoje, quando as sociedades e os proprios sistemas pro-
dutivos estdo sob o poder e a constricdo de intensas relacdes verticais
externas, ¢ o de saber se o territério ainda subsiste como sujeito ou foi
radicalmente reduzido a condi¢do de objeto. Esta ultima possibilidade
¢ bastante forte. Ha uma ontologia social, econémica e politica em que
o territorio se apresenta como sujeito. E ha outra em que ele é essencial-
mente reconduzido a condi¢do de objeto.

5 Para uma andlise da financeiriza¢do em Portugal cf. Rodrigues, Santos e Teles
(2016a e 2016b) e Reis (2018). Para a distingdo entre estes dois tipos de capitalismo, cf.
Bresser-Pereira (2018).
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Esta demonstrado que a financeirizacdo (Lapavitsas, 2013; Rodrigues,
Santos e Teles, 2016a) é um dos mais poderosos mecanismos que estru-
turam (ou desestruturam) as economias contemporaneas. Para além da
realidade institucional e material em que assenta, ela passou a incorpo-
rar-se, pelo poder de que dispde, na cultura e nas decisoes dos diferentes
atores econémicos, assumindo a natureza de restrigio normalizadora que
os sujeita e incorpora num processo dominador. Sabendo-se que ha uma
linha que distingue os que se inserem e 0s que Nao se inserem em tais
processos, ha quem defenda que as diferenciagoes que a partir dai podem
ocorrer entre os que sao envolvidos serdao sobretudo devidas a intensidades
de acesso, seja isso ou ndo o resultado de diferentes posi¢oes estruturais.
Seguindo esta perspetiva, quando a geografia intervém na analise é, em
geral, para descrever diferentes graus da influéncia financeira. Uma espécie
de evoluciao da “mancha de 6leo”. Tratar-se-ia de uma simples refracao
produzida pela introdugdo da variavel espacial e estariamos perante dife-
renciacoes mais ou menos anddinas, isto €, descritivas e nao essenciais.

Ora, a questdo que vale a pena introduzir € esta: uma andlise territo-
rial da financeirizagdo significara apenas a busca daquelas diferenciagoes
ou pode encaminhar-nos para a identificacdo de posi¢bes estruturais
diferentes, mesmo em dominios que sao geralmente dominados pela finan-
ceirizacdo, por exemplo, a provisdo de habitagao? Para dilucidar este
problema o territorio tem de ser conceptualizado ndo apenas como varia-
vel descritiva, que da conta da variedade espacial, mas antes como um
sistema material e relacional, assente na proximidade e em mecanismos
concretos que o definam. O que aqui vou defender, a partir de uma pers-
petiva territorialista, é que, em vez de simples diferenciacdes, podemos
encontrar diversas posi¢oes estruturais. Nao é, portanto, de uma des-
cricdao dos diferentes graus de acesso aos mecanismos financeiros que se
trata. Vale a pena, por exemplo, pensar em formas diferentes de organi-
zar a produgao, a provisdo e a organizagao da vida.

2. POLITICAS PUBLICAS E TERRITORIO: 0 QUE VAI EMERGINDO

Os principios de coesdo territorial postulam a capacitacido dos terri-
torios através da descentralizacdo e da considerag¢do dos seus recursos
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proprios. Admito que houve momentos em que isto constituiu matéria
substantiva e fez parte da l6gica de comando prevalecente. Pela resisténcia,
pela emergéncia ou pela simples presenca, os territOrios tiveram um lugar
nas politicas publicas que ndo podia ser ignorado. Nio se tratou apenas
de enunciados provisérios ou circunstanciais. Nos dias de hoje o quadro
parece, no entanto, ser bem diferente. As visGes dominantes assentam na
nog¢ao de que a questdo prévia é estabelecer externamente, segundo uma
trajetoria top-down, areas e linhas estratégicas as quais os territorios se
devem adaptar. E, por isso, confiar nas vantagens competitivas das dreas
onde se localizam os fatores tornados prioritarios.

Um exemplo relevante que pode aqui considerar-se € o da politica regio-
nal europeia. Inicialmente ela era parte da politica regional e de coesio,
pode admitir-se que predominou a primeira forma de ver indicada antes,
enquanto a atual politica de inovagdo europeia exemplifica a segunda.
Tratava-se entdo de estruturar as regides endogenamente, isto €, através
de estruturas e finalidades ali ancoradas. Nas relagoes inter-regionais
sublinhava-se a ideia de convergéncia e de trajetoria na dire¢do de um
patamar comum. Mais recentemente, a politica regional e de coesdo pas-
sou a estar subordinada a politica de inovagao e esta passou a centrar-se

¢ “a especializacao inteligente tem uma

na chamada smart specialization:
fung¢io central e estratégica na nova politica de coesao enquanto veiculo
chave”. Ela é, mais concretamente, uma condicionalidade ex-ante daquela
politica. “Foca-se [...] em poucas dreas globalmente competitivas™, isto €,
na “identificacio de dreas estratégicas”. As regides cabe satisfazer aque-
las condices e verificar se dispoem de tais dreas. Para isso, a politica de
inovacgao relaciona-se com as regioes através da “ajuda”, num processo de
descoberta das suas proprias capacidades ou, melhor, da sua capacidade
de resposta as condicionalidades exteriormente definidas. A finalidade é
identificar aquelas 4reas através de um “processo de descoberta empresa-
rial” (entrepreneurial discovery process) (sic). As tecnologias (designadas
Key Enabling Technologies) sao tidas como uma importante componente
das “estratégias de especializagdo inteligente”. A inovagdo e as tecnolo-

¢ Neste pardgrafo tomo como referéncia o “Guide to Research and Innovation
Strategies for Smart Specialisations (RIS 3)”, maio de 2012. As frases citadas sao também
deste documento. Ver a Smart Specialisation Platform em http:/s3platform.jrc.ec.europa.
eu/s3-guide.
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gias passam assim de instrumentos a finalidades, quando se considera o
territorio. Saem do seu lugar proprio para ocupar o centro de todos os
lugares. A seletividade territorial (lida-se com alguns territorios e ndao
com o sistema territorial) passa a ser a norma. Isso leva a uma reducao
do territorio a atores e processos selecionados. Uma redugdo extrema,
admita-se. O que importa é apenas um conjunto de world class clusters
(sic, de novo). Assume-se, pois, que o objetivo das politicas publicas nao é
o territorio que existe; é um territorio prefigurado. E a sua natureza con-
siste numa visdo transformadora do proprio territorio estabelecida fora
dele. E cativante a similitude deste tipo de abordagem com a que cons-
tituiu expressoes antigas da teoria de modernizag¢do, como por exemplo
os exercicios de extensdo agraria.” O objeto sdo certos elementos territo-
riais, ndo os territorios: apenas elementos especificos, alguns atores sob
certas condicoes. Nesta intensa tarefa de traducdo conceptual, densidade
discursiva e imagina¢ao sem limites, ndo custa a concluir que o territorio
parece ter sido lost in translation...

Perante este novo discurso modernista, serd a insisténcia no territorio
apenas uma obstinac¢do de alguns que, redutoramente, veem a sua pro-
pria especializagao intelectual de forma excessiva? Por que razao hao de
os territorialistas insistir no territério? Ele é assim tdo importante? Eis
algumas razdes.

A primeira é uma razdo de prudéncia. Ha riscos macrossociais e
macroeconémicos relacionados com a anulacido do territério enquanto
elemento-chave da coesdo e com a sua transformag¢ao em simples veiculo
de outras politicas. Um destes riscos é o baixo nivel de uso ou mesmo o
abandono de recursos localizados. As consequéncias podem ser o conflito
e a desarticulacdo espacial.® Em Portugal, assim como noutras socieda-
des, sao hoje visiveis os problemas de desertificagdao e de fragmentagdo
territoriais. Ndo sdo apenas as regioes sujeitas ao abandono e ao desapro-

7O que é curioso é que, relativamente a este tipo de abordagens, a teoria social
parece ter perdido o sentido critico que teve noutras circunstancias.

$ Este texto foi estruturado a partir das minhas convicgdes territorialistas antigas.
Suponho que s6 fui influenciado pela atualidade na propor¢do adequada. A frase a que se
prende esta nota foi escrita muito antes das perplexidades suscitadas pela conflitualidade
territorial tornada enfim popular por episédios como os dos gilets jaunes. O tempo que
certas coisas demoram a ser percebidas é biblico... Mas a sua popularidade é, nessa
altura, instantanea...
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veitamento de recursos. E também a fraqueza crescente de muitos lugares
urbanos, exceto a capital.

A segunda razdo é de ambito. A concentrac¢io da estratégia num con-
junto limitado de condicoes definidas ex-ante e alheias aos proprios
territorios deixa espaco para que surjam, ao lado do que foi formalmente
estabelecido, outras dindmicas nao valorizadas, sejam elas positivas ou
negativas. Portugal serve de novo como exemplo. No mesmo momento
em que se elaboram pesadas estratégias de inovacdo que devem orientar,
alids, condicionar, as politicas publicas, emergem ao lado modalidades
imprevistas, assentes no uso intensivo de trabalho precario, mal pago,
criador de externalidades negativas e para as quais a liga¢do com o terri-
torio é apenas instrumental, visto que a questdo do seu desenvolvimento
lhe é irrelevante. Refiro-me, por exemplo, ao turismo low cost como poder
dominante nao incluido em nenhum exercicio previsional.

Finalmente, ha uma razdo de coeréncia conceptual. Como o exemplo
anterior mostra, a existéncia de place based resources (uma nogao quase
tautologica) nao significa que ndo se esteja a promover a prolifera¢do de
uma nogao de espaco descontinuo. Esta, de facto. Mais ainda, podemos
estar perante a geragdo de desequilibrios regionais profundos e perante
estilos de desenvolvimento que levam a concentracdo num tunico lugar.
Portugal aparece de novo como exemplo: varias estratégias regionais, mas
sO um espaco relevante em crescimento.

Na Unido Europeia assiste-se a transi¢ao do nivel nacional e regio-
nal de racionalizagio das politicas (nalguns casos articulado com o nivel
europeu) para uma espécie de “federalismo-liberal”. Por outras palavras,
isso significa uma transicao da deliberacio democratica para decisoes
de poderes burocraticos nao escrutinados. Em varios dominios, e muito
especialmente no do desenvolvimento regional, pode encontrar-se uma
grande similitude com a formag¢do da Unido Econémica e Monetaria
(UEM): a defini¢ao de alguns objetivos centrais e um conjunto de condi-
cOes a satisfazer, que representam condicionalidades para a vida material.
Nisso consiste, por exemplo, a ideia errada de que a inovagao, tal como a
moeda, é um objetivo e ndo um instrumento. Por isso, vai emergindo uma
nova fratura territorial na Europa, sob a fei¢ao antiga da divisao centro/
periferia mas agora com a forma que lhe é dada pelos poderes finan-
ceiros diretamente associados a construcao da UEM. Somam-se a isso
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crescentes problemas territoriais nos planos nacionais que nao sao simples
derivacdes dos problemas entre economias nacionais. Eles sio cumulati-
vOs € exigiriam uma governacdo territorial para a qual ja nao ha lugar.
Deve também sublinhar-se que as visGes anteriores apenas se referem
a producdo, ao papel produtivo dos territorios. E quando esta em causa
a reprodugdo social, isto é, a forma como se organizam as condi¢Oes de
vida das pessoas e se constituem as estruturas sociais que formam a socia-
bilidade e as interacdes? Este ndo pode ser um assunto omitido quando
se considera o territorio, que é uma categoria holista, destinada a abarcar
o conjunto dos elementos que estruturam a vida. E também ndo pode ser
negligenciado quando se concebem as politicas publicas, visto que estas
devem ter como propésito alcangar visoes articuladas da vida coletiva.

3. 0S SISTEMAS DE PROVISAO DE HABITAGAO EM PORTUGAL: 0 TERRITORIO
AINDA EXISTE

A informagio disponivel,” por concelhos, sobre os modos de acesso
a habitagdo no nosso pais permite reconhecer situagoes diferenciadas.
Todos eles assentam maioritariamente na casa propria e, salvo dois
casos pontuais,'® num peso minoritario ou mesmo marginal do arrenda-
mento. Mas, uma vez estabelecido este quadro, hd um continuo que vai
da presenca intensa dos encargos atuais, certamente com dependéncia
financeira, até ao grande predominio da habitac¢do propria sem encargos,
passando pelo equilibrio destas duas situagoes. Com base na intensidade
de cada uma das modalidades podem definir-se quatro sistemas de pro-
visao de habitacao.

Ha, no sentido ja iniciado por Ribeiro e Santos (2018), uma andlise
espacial a fazer sobre a expressdo que cada um destes sistemas assume
no pais e ela é clara (Mapa 1). E-o desde logo nos dois sistemas que, pela
sua natureza, vou designar polares. Mas é também “legivel” noutro,
enquanto o que resta pode ser considerado mais difuso, sem que isso lhe
retire significado. Globalmente, podemos falar de sistemas territoriais de

? Uso os dados do INE para 2011 que permitem calcular o peso da habita¢do préopria
com encargos, da habitacdo propria sem encargos e do arrendamento.
10 Os concelhos de Lisboa e do Porto.
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provisdo de habitacdo, dada a forte relagdo que existe entre o acesso a
casa e as condicoes materiais diferenciadas dos territorios, isto €, as suas
caracteristicas intrinsecas e o seu papel na organizacdo estrutural do pais.

Mapa 1 — Sistemas de provisao de habita¢ao no continente, 2011

Legenda

Ml Sistema 1
[ Sistema 2
[ Sistema 3
[ Sistema 4

25 0 25 50 75 100km

Fonte: INE, Censo 2011.

O sistema de provisdo de habitacdo assente na casa propria sem
encargos: a producado e a reproducao social na periferia em regressao

Este sistema (sistema 4, no mapa), assenta num baixo peso da casa pro-
pria com encargos (menos de 25 %, e em muitos casos significativamente
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menos, do total dos alojamentos ocupados por proprietarios) e num peso
igualmente baixo, ou mesmo marginal, do arrendamento, o que denota
uma preseng¢a muito relevante da habitacao propria sem encargos atuais.
Quer dizer, nesta dimensio importante da esfera da reproducao social o
mecanismo mais importante €, pelo menos presentemente, alheio ao mer-
cado. Estamos, pois, perante situacdes em que 0s recursos proprios das
familias em matéria de habitag¢do prevalecem. Geograficamente, trata-se
de uma larga fracdao do espaco nacional, 88 municipios, situados predo-
minantemente no interior norte e centro, tanto na zona fronteirica leste
e norte como no miolo destas regides. Mas também tem expressao no
Alto Minho e em certas zonas do litoral, assim como no Baixo Alentejo
e mesmo no Algarve (veja-se o mapa). Evidencia, € certo, algumas das
grandes caracteristicas da estrutura espacial portuguesa, como a distin-
cdo litoral/interior ou centro/periferia, mas nao se compagina com visoes
meramente dicotdbmicas. Ndo representa pouco, pois corresponde aos
lugares de vida de quase 900 mil pessoas, o que equivale a mais de metade
da Area Metropolitana do Porto (AMP), embora constitua apenas 9 %
do total nacional. Sdo, evidentemente pequenos meios. S6 nove concelhos
tém mais de 20 mil habitantes, embora dois deles ultrapassem os 40 mil.

Um sistema de provisdo de habitacdo assente na casa propria sem encar-
gos significa o qué? Provavelmente uma longa consolida¢iao de formas
de organizacdo da vida em que intervém multiplas variaveis localmente
estabelecidas: relacoes familiares, iniciativa e meios proprios, interajuda,
relacbes de trabalho e emprego fixadas pela proximidade, transferéncias
inter-regionais de rendimento,!! relagdes pontuais com o mundo bancario
e financeiro. Mas também, eventualmente, episddios de descentralizacdo
produtiva, de uso do territorio pelo exterior, para além de especificida-
des varias. Autoestruturacdo, resisténcia ou afastamento, quais serao as
palavras-chave para qualificar este sistema?

Vejamos o que se passa com a evolucdo da populacio residente!?
deste espaco no periodo 2001-2017. O dado incontornavel é que esta-
mos perante uma clara perda demografica. Salvo duas excecdes muito
especificas,!’® sio concelhos com regressiao superior a média do pais,

1 Tncluindo, certamente, as remessas da emigracio.
12 Dados do Censo de 2001 e estimativas do INE para 2017.
13 Aljezur e Vagos.
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embora a sua intensidade varie. Encontram-se aqui as situagoes de maior
declinio. A larga maioria (75) tem diminui¢oes superiores a 10 % e 36
concelhos superam a diminui¢ao de 20 %.

E com o emprego? Vou considerar o pessoal ao servigo nas empresas'*
em 2001 e 2016, um indicador de emprego “formal”. Quanto a este aspeto,
a situagdo nao € tio cristalina como na demografia. Sao varios os espagos
compreendidos neste sistema de provisao de habitagdo em que se registam
fortes variacdes positivas deste tipo de emprego. Assim com estdo dentro
dele as mais fortes reducdes. No entanto, apesar destas condi¢oes demo-
graficas, sdo na sua larga maioria concelhos onde o emprego formal tem
crescido mais, e em muitos casos largamente mais,'* do que a média nacio-
nal (3,7 %). Mas é também verdade que, em 34 municipios, a regressao
demografica se juntou a do emprego e em muitos casos isso foi extrema-
mente acentuado. O que quer dizer que ha fragmentacdo. Mas o dado
significativo e, porventura, inesperado € a existéncia de situagdes positivas.

Interessa também ver se esta modalidade espacial é radicalmente difusa
ou revela um padrio. Revela um padrao: é periférico. Estamos perante
formas de reprodugao social presentes em territorios em fragilizagao e em
perda e sujeitos a fortes desequilibrios e desigualdades. O que se passa
com a habitacdo exprime isso mesmo. A demografia confirma-o. Mas nem
por isso se deve declarar a irrelevancia destes casos. Pelo contrario, eles
contém uma forte interpelagdo as politicas publicas. Uma tal presenga
no territorio pode ser ignorada quando pensamos formas de organizacdo
do pais mais robustas do que as que ocorrem em zonas de concentragiao
econdmica e polarizacdo social?

O sistema de provisdo de habitacdo pela financeirizacdo e pelo mer-
cado: uma metrépole assimétrica em processo de concentracdo

Ao sistema de provisao anterior contrapoe-se outro, radicalmente dife-
rente em todas as suas componentes. Ambos formam os casos polares
de um pais assimétrico em varias escalas. Trata-se agora do sistema (sis-
tema 1) em que a habitacdo prépria sem encargos atuais é francamente

4 Quadros de Pessoal apresentados ao Ministério do Trabalho.
15 Em 45 dos 88 concelhos deste sistema o crescimento deste tipo de emprego foi
superior ao dobro da média nacional.
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minoritaria devido ao peso muito elevado das obrigagoes contraidas para
acesso a propriedade do alojamento habitado. Esta situacao predomina
e, salvo excecdes,'® constitui sempre mais de 51 % dos alojamentos ocu-
pados por proprietarios, chegando a atingir 70 %. O arrendamento é
apenas elevado nos municipios de Lisboa e do Porto, onde constitui, res-
petivamente, 42 % e 44 % dos alojamentos de residéncia habitual. Nos
restantes casos varia entre 15 % e 30 %. Estamos perante o dominio da
financeirizacdo e do mercado. O peso total destes dois encargos (paga-
mento de empréstimos e rendas), considerando unicamente os alojamentos
de residéncia habitual, é sempre superior a 57 %, tem 64 % como média,
e ha concelhos em que se ultrapassa o valor de 70 %.

Também aqui ha um padrio espacial claro, que identifica este sis-
tema de provisdo com as duas dreas metropolitanas. Mas é a de Lisboa
que lhe define a dimensio e a espessura: 17 dos seus 18 concelhos cabem
nesta categoria e juntam-se-lhe ainda outros da sua influéncia direta.
Ja a Area Metropolitana do Porto revela uma natureza muito diferente,
pois apenas sete dos 17 concelhos que a compoem tém estas caracteristi-
cas, enquanto os restantes se distribuem por outros sistemas de provisiao
que mais abaixo vou designar intermédios. Vive no espago correspondente
a este sistema de provisao de habitagao assim definido 44 % da popula-
¢do do continente portugués, mais de 4 milhoes de pessoas.

O Mapa 1 mostra devidamente a caracteristica metropolitana deste
sistema, assim como os seus prolongamentos e a presenga de situacoes
singulares. Geograficamente falando, a sua concentracio (intensa) em
pequenas areas fisicas ¢ 6bvia. Da também para ver que ele nao tem plena
expressao dentro de cada metropole e que ha uma gradacdo que depressa
se vai formando através de um dos sistemas de caracteristicas intermé-
dias a que ja me vou referir.

Este sistema é, em grande medida, fruto dos processos de mobilidade
populacional e da sua concentragao nas periferias metropolitanas. Se no
sistema de provisdo anterior podemos pressupor que predominam elemen-
tos territoriais que fixaram as pessoas desde ha muito, aqui encontramos
o territorio como lugar de rece¢do. A habitacdo €, nestes contextos, uma
variavel dependente de processos muito distintos.

16 Lisboa, Porto, Guimaraes e Loures.
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Acontece que estes territorios, tendo todas as caracteristicas de luga-
res dominantes, nem por isso sdo territrios robustos. E certo que a
larga maioria dos municipios atrai populacdo e aumenta a sua dimen-
sdo'” — para alguns estimam-se acréscimos impressionantes, entre 33 %
e 48 %.'"®* A exuberancia demografica recente é notdria (comparem-se
agora os Mapas 1 e 2), embora também se possa pressentir afluéncias
anteriores.

E como se comporta o indicador de emprego que se adotou? Chama
a aten¢ao o facto de, entre 2002 e 2016, em varios concelhos, diminuir
significativamente o pessoal ao servigo nas empresas ou o seu aumento
ser inferior 2 média nacional. Isso acontece em 18 dos 29 concelhos.
No conjunto da Area Metropolitana de Lisboa (AML) a evolucio deste
ponto de vista é positiva, mas o mesmo ja nao acontece na do Porto.
Contudo, quando ha sete concelhos da AML em que as perdas sio supe-
riores a 13 % isto ndo significard que estamos perante uma economia
que, simultaneamente, se desindustrializa, deixa de ter na empresa a sua
instituicdo central e fragmenta e precariza o mercado do trabalho? Pro-
vavelmente sim. E uma hipétese razoavel admitir que a financeirizacio
e o mercado que estruturam o acesso a habita¢do coexistam nio com
um quadro estavel e afluente de insercdo social e laboral mas com uma
grande reestruturacdo das relacdes sociais e laborais. A segmentagdo
dos usos do espaco, distinguindo dormitérios de trabalho e emprego e
fazendo deslocar os mais vulneraveis para longe, sdo outros aspetos que
completam o leque de problemas. Metropolizacio, fragmentacio e pre-
cariedade serdo aqui as palavras-chave? Parece que, com efeito, estamos
perante um padrao espacial claro e um modelo de reproducao social
onde confluem os processos de estabilizacdo urbana mais fortes (dife-
renciagao dos rendimentos e das qualificagées com forte intensidade das
interacdes econdmicas, financeiras, sociais e culturais) com os que reve-
lam a dimensao assimétrica que distinguem internamente o centro e a
periferia da metrépole.

7 Moita, Guimaraes, Barreiro, Lisboa e Porto tém crescimento negativo.
18 Sesimbra, 33 %; Montijo, 40 %; Alcochete, 44 %; Mafra, 48 %.
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Dois sistemas de provisdo de habitacao intermédios, com grande peso
da casa propria e diferentes expressoes do peso dos encargos

Entre as duas situacoes polares anteriores (uma periferia em regressao
e expressOes complexas da concentragao metropolitana) ha dois sistemas
de provisdo de habitagdo que, a falta de melhor termo, se podem designar
intermédios. Sdo, de facto, varios matizes intermédios. Correspondem a
pesos relativamente proximos de habitacdo propria com encargos e sem
encargos. E, salvo nalguns casos de maior intensidade urbana, a baixas
expressoes do arrendamento. Distingo os dois sistemas pelo facto de num
a casa propria com encargos ter um peso superior a 40 % do total dos
alojamentos ocupados por proprietarios, enquanto no outro tal valor é
inferior a 40 %, mas superior a 25 %. Esta distin¢do permite observar
como o primeiro corresponde em boa medida a diferenciacdes ainda
dentro das areas metropolitanas e a prolongamentos das suas influén-
cias ou a localizacdes urbanas dispersas no pais em diferentes contextos.
E como o segundo preenche manchas muito largas e continuas do pais,
com pequenos centros urbanos e territérios estruturalmente proximos
dos que apresentam a natureza periférica que associei ao primeiro sis-
tema de provisao analisado. Nos espacos definidos por estes sistemas de
provisdo de habita¢do vivem 4,6 milhoes de pessoas. Em conjunto equi-
vale a cerca de metade do pais. Este pais intermédio nio é, ao contrario
do que se poderia desejar, um pafis estabilizado que equilibrasse aquela
polarizacdo. E, em geral, um pais em regressdo demografica, salvo exce-
¢oes que ja se apontardo. E o mesmo acontece com o emprego.

Um sistema de provisdo de habitacdo com encargos significativos e
peso também significativo de casa propria sem encargos

A presenca do acesso a habitagdo propria através da contragdo de
empréstimos pesa entre 40 % e 50 % no total dos alojamentos ocupados
por proprietarios (sistema 2), tendo a casa propria sem encargos atuais
também um peso expressivo. Por sua vez, o arrendamento é largamente
minoritario (entre 0os 10 % e 0s 20 % em 35 dos 46 concelhos).

Como se vé no Mapa 1, é um sistema delimitado geograficamente, ndo
originando grandes manchas. Salvo os casos que mostram a sua presenga
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nas areas metropolitanas (sobretudo a do Porto) ou junto delas, denuncia
a ossatura urbana ndo metropolitana do pais, isto é, a rede de cidades
médias e as suas proximidades, assim como alguns continuos urbanos
ou nucleos mais dispersos.

No espaco correspondente a este sistema de provisdo, os casos de cres-
cimento demografico apenas ocorrem no quadro metropolitano ou na
respetiva area de influéncia, nalgumas cidades médias de maior dimensao
e na sua proximidade, bem como no Algarve. Quando se trata de meios de
menor dimensao ou sem contiguidade significativa a zonas mais densas,
a tendéncia € regressiva. E isso € acentuado pela diminuicao do emprego,
que s6 pontualmente tem uma variac¢ao diferencial positiva considera-
vel face 4 média do pais. E, pois, um sistema de provisdo de habitacdo
que, apesar da sua relativa autoestruturagao, niao tem ligado a si outras
condi¢Oes de vida material dindmicas. Comega assim a completar-se o
desenho das situacoes de perda populacional e a sua associagiao a for-
mas de provisdo de habitagdo mais assentes na autonomia das familias.

Um sistema de provisdo maioritariamente assente na casa propria
sem encargos, com peso baixo ou residual da habitacdo com encargos

A condicdo intermédia do sistema anterior tem agora um caso de muito
maior intensidade do papel da casa propria sem encargos, que constitui a
modalidade maioritaria (sistema 3). Ao contrario do sistema que analisei
primeiro, ndo se trata de situagbes generalizadamente periféricas, tanto
do ponto de vista geografico como socioeconémico; mas antes predomi-
nantemente de pequenos meios, salvo excecdes, em que se incluem ainda
cidades médias."”

A habita¢do é uma dimensao essencial da reprodugio social. Através
de variaveis relevantes foi possivel estabelecer os sistemas de provisiao
que aqui se analisaram. Vé-se bem que, apesar da taxonomia, a reali-
dade é complexa e muito diversificada. Isso mesmo fica demostrado pelo
mapeamento feito. E ficou-o, sobretudo, pelo ensaio de relacionamento
de cada um com a varidvel demografica e a do emprego. Vimos, por
exemplo, que o sistema préprio das Areas Metropolitanas e dos seus pro-

19 E até concelhos da AMP.
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longamentos corresponde, agregadamente, as situagoes de crescimento
demografico mas é muito diverso do ponto de vista das tendéncias do
emprego que estd a ser aqui considerado, deixando perceber a presenca
de outras formas. Incluindo as precarias. No entanto, pode considerar-se
que corresponde ao que podemos chamar o pais afluente, se admitirmos
que este corresponde a coincidéncia de crescimento demografico positi-
vamente diferenciado e crescimento do emprego estruturado. O sistema
de provisdo de habitacdo em que a presenca dos encargos é baixa equi-
vale, por sua vez, a periferia em maior regressio demografica mas nem
por isso deixa de se sobrepor a situagdes de variagio local positiva e sig-
nificativa do emprego. Por esta ultima razao, ndo corresponde ao pais em
perda, embora este seja facil de identificar, se consideramos que resulta
de regressoes intensas da demografia e do emprego. Comega assim a reve-
lar-se um hibridismo territorial importante em que a escassa presenga de
encargos com a habitacio tanto diz respeito a concelhos que apresentam
criacdo de emprego como a concelhos em que a regressio econémica é
notoria. Tal hibridismo é naturalmente mais evidenciado pelos dois sis-
temas de provisdao de habitag¢do intermédios.

Em vista desta relagio complexa entre sistemas de habitacio e vida
material e demografica do territorio, interessa ter agora uma visao do
territorio em diferentes escalas e de uma autonomizacao da demografia e
da variavel do emprego. E isso que vou procurar fazer na sec¢io seguinte,
comecando por uma interpreta¢do da evolugao territorial do pais. Uma
vez mapeados os sistemas de provisao de habitacdo, a finalidade é agora
regressar ao territorio para observar a sua constitui¢ao quanto as duas
dimensoes indicadas.

4. AS DINAMICAS DIFERENCIADORAS E QTERRITGRIQQUE AINDA EXISTE:
AVIDAMATERIAL ENTRE CONCENTRACAO, DESEQUILIBRIOS E PAIS DIFUSO

As tendéncias da macro-organizagio territorial portuguesa parecem
hoje claras: do ponto de vista demografico, um original crescimento uni-
polar com concentracio na proximidade da capital e apenas replicado de
forma limitada, sendo possivel encontrar um satélite no Algarve; fragili-
dade dos mecanismos de articulacdo entre territorios, tendo-se tornado
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notoério o fornecimento de populagao aquele “centro” por parte do resto
do pais convertido em “periferia” muito mais estreita. Trata-se de uma
enorme convulsdo do quadro territorial do continente portugués, que se
desestruturou. Além disso, esta presen¢a dominadora de dindmicas de
concentragao unipolar metropolitana em Lisboa, com regressdo de outros
espacos relevantes e deslacamento de antigas relacdes territoriais internas,
deixa a regido da capital sem a companhia de mecanismos compensat6-
rios presentes em dinamicas territoriais anteriores, que sempre dotaram o
pais de capacidades ndo despreziveis. Esses mecanismos, entre os quais se
contavam capacidades regionais de investimento e de criagao de emprego
e sistemas sociais locais dinamicos, foram essenciais na transformacao
de problemas metropolitanos profundos em simples crises locais, em vez
de crises generalizadas. Mas eles podem ja ndo existir quando uma nova
crise estalar em Lisboa. Nesse caso, ela sera inexoravelmente nacional.

A hipétese que se deve colocar é que esta nova territorialidade se rea-
liza pela concentragio lisboeta das atividades mais dinamicas, mesmo que
ndo sejam as mais robustas, e pela mobilidade das pessoas, com especial
incidéncia nos jovens qualificados. Ao mesmo tempo, acentua-se o peso da
propria periferia metropolitana e a natureza precaria e trabalho-intensiva
de muitas daquelas atividades, porventura com forte segmentacao face
as que tém maior capacidade de realizacio de valor. Dos nove concelhos
cuja populacio cresce mais de 20 % num periodo em que o pais decresce
1 %, sete sdo da periferia lisboeta e concentram meio milhdo de pessoas.
Os outros dois sdo do Algarve.

Uma das consequéncias da unipolaridade territorial é o deslacamento,
com intensidades diferentes, dos territorios urbanos de escala nio metro-
politana e dos de baixa densidade, onde ndo se organizam dindmicas
importantes, dado o efeito destrutivo das perdas populacionais, a que
se junta a fragiliza¢dao do sistema produtivo e uma terciariza¢iao exces-
siva. A outra consequéncia desta reversao estrutural é a limitacdo de
grande parte do territorio a lugar de acontecimentos difusos. O territorio
nao desapareceu, 14 porque se desestruturou. Tornou-se foi menos capaz
do que podia ser num quadro organizado. E trata-se de uma realidade
sem interlocuc¢ao politica nem racionalizagao do ponto de vista do pais.
Sao, repete-se, realidades difusas. Porventura o lado insubmisso do ter-
ritorio. Talvez, mais friamente, a sua fratura. Resta saber se também o
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seu lado resistente. Sao estas duas caracteristicas — unipolaridade com
um satélite e comportamentos difusos — que mais marcam hoje o ter-
ritrio continental. E isso que é necessario analisar, juntamente com o
deslagamento que representa. No grande espaco difuso é ainda possivel
identificar padroes que subsistem: perificidade em aprofundamento ou
esforcos de resisténcia.

Este quadro € significativamente diferente do que existiu nas décadas
de 80 € 90, entre 1981 e 2001. Num contexto demografico ainda positivo,
s6 o0 Alentejo estava em situagao regressiva. O Norte e o Centro, cuja evo-
lugio foi positiva, revelavam a presenca de sub-regioes particularmente
dinamicas sendo possivel admitir que estivamos perante capacidades
regionais para estabelecer a estrutura e a dindmica dos respetivos terri-
torios, salvaguardando-lhes a coeréncia. Ao contrario, no periodo mais
recente esse enraizamento regional perdeu-se, perante uma forc¢a unipo-
larizadora original.

A sociedade portuguesa de hoje parece assim fragilizar-se do ponto de
vista demografico e concentrar-se do ponto de vista espacial. Num con-
texto destes, a articulagao territorial do pais, antes assente na presenga
de varias capacidades regionais diferenciadas mas, salvo excecoes, glo-
balmente convergentes, vé-se substituida por uma dinamica absorvente
ditada a partir do centro. A demografia e o emprego sdo as primeiras
variaveis que ajudam a analisar este estado de coisas.

4.1. A demografia

A unipolaridade com um satélite tem tradugido estatistica especial-
mente clara na evolu¢do demografica. A concentracio de pessoas no
espaco que designei deste modo conjuga-se com uma forte regressdo popu-
lacional disseminada no territério. No Mapa 2 mostram-se as evolucoes
demograficas a escala municipal num periodo (2001-2017) para o qual
se estima que tenha havido uma evolu¢ao negativa do pais e do conti-
nente (respetivamente -1 % e -1,1 %).
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Mapa 2 — Varia¢ao da populacao residente nos municipios do continente
(2001-2017)
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Fonte: INE.

Sao 88 os concelhos (873 mil pessoas) em que ha perdas superiores a
15,0 %. Todos eles, exceto o Porto, tém menos de 20 mil habitantes e a
larga maioria tem menos de dez mil, sendo notéria a sua condicdo peri-
férica. Dentro deste conjunto podemos encontrar 46 casos extremos,
tratando-se sempre de pequenos meios,?’ com decréscimos entre -20,0 % e
-37,4 %. Se somarmos a estes 0s municipios em que as perdas ultrapassam
o quintuplo da média nacional (para além, portanto, de -5,0 %) sdo 174 e

20.S6 quatro deles atingem um patamar entre os dez e os 15 mil habitantes.
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(ainda) 14 vivem 3,3 milhoes de pessoas. Ao padrio periférico anterior jun-
tam-se agora cidades médias de menor dimensao e varios espagos do litoral.
Onde se incluem também cinco municipios da AMP,?! para nio falar dos
concelhos de Lisboa e do Porto, que representam especificidades 6bvias.

Inversamente, ha 12 concelhos em que o crescimento demografico foi
superior a 15,0 %. Concentram 800 mil pessoas. Trés sio do Algarve,
sendo os restantes da AML ou da sua proximidade. Se observarmos todos
os casos de crescimento superior a 5,0 % encontramos 37 concelhos (2,72
milhdes de habitantes) e uma distribuicao geografica onde dominam as
duas dreas metropolitanas e o Algarve, registando-se agora também a pre-
senga de Braga e as periferias de outras cidades médias. Mas apenas isso.

Passando a observagdo para a escala das NUTS 11, capta-se a evolugao
conjunta da Area Metropolitana de Lisboa, que aumenta a sua populagio
em 155 mil pessoas (mais 5,8 %), somando 2,8 milhdes de habitantes.
S6 o Algarve (440 mil pessoas) acompanha aquela tendéncia de forma
significativa, somando mais 39 mil habitantes e aumentando em 9,6 %.
As outras duas NUTS III que crescem sdao a do Cavado, mas isso limita-se
a 8 mil (2,1 %), e a do Oeste a 16 mil (4,7 %), evolucdo que no entanto
se explica claramente pela evolu¢do metropolitana que lhe esta proxima.
O resto dos territorios do continente perde, portanto, mais de 280 mil
pessoas. A Area Metropolitana do Porto, que passa a ter 1,7 milhdes de
pessoas, decresce e 0 mesmo acontece com a generalidade dos territorios
da rede de cidades médias mais estruturadas, salvo a exce¢do apontada.

O crescimento da AML ocorre essencialmente na sua periferia, visto
que o seu centro, Lisboa, perde 57 mil pessoas (10 %), ndo sendo nos
concelhos da sua coroa mais imediata que se verificam os aumentos mais
espetaculares: Mafra cresce 48 %, Alcochete, Montijo, Sesimbra crescem
entre aquele valor e os 22 % de Cascais.

Na AMP, em perda, a tnica tendéncia proxima da de Lisboa € o
reforco, embora limitado, da periferia face ao centro. O decréscimo do
Porto (menos 47 mil pessoas, 18 %) tem apenas um escasso contraponto
em dois concelhos que crescem mais de 10 %, Maia e Valongo, juntos
somando mais 24 mil pessoas. Nos restantes casos encontramos reducoes
demograficas ou pequenos acréscimos absolutos ou percentuais.

2 Arouca, Espinho, Oliveira de Azeméis, Vale de Cambra e Santo Tirso.
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Passemos agora das escalas anteriores, concelhia e intermunicipal, para
a das NUTS II, sendo que ja observaimos a AML e o Algarve que, como
se sabe, sdo simultaneamente NUTS II e NUTS III. A posicdo estrutu-
ralmente regressiva do Alentejo (712 mil habitantes), que perdeu neste
periodo 8,3 % dos seus habitantes, juntam-se o Centro (2,2 milhoes),
com uma perda de 5,1 % e o Norte (3,6 milhdes), que diminui 3,2 %.
As NUTS III que compdem o Norte e o Centro acompanham genera-
lizadamente a regressao demografica das respetivas regioes, o mesmo
acontecendo com as do Alentejo.

Estamos assim perante uma situacao de unipolaridade e outra de
regressdo. Regressdo vista na estrutura territorial do pais e bem expressa
na debilidade da outra drea metropolitana, mas também evidente na fra-
gilizacdo das proprias cidades médias estruturadas fora da influéncia
metropolitana,?? para ndo referir as de pequena dimens3o.

4.2. O emprego

Considere-se agora uma variavel de emprego e observe-se a sua evo-
lugdo territorial no periodo 2002-2016. Trata-se do pessoal ao servigo
em empresas, isto é dos 2,9 milhdes de pessoas que naquele ultimo ano
constavam dos quadros de pessoal enviados ao ministério do trabalho.
Assuma-se que este é um indicador de emprego formal, presente numa
relacdo laboral estabelecida dentro de uma empresa. Afasta-se assim o
trabalho independente, real ou ficticio, e aquele que seja mobilizado atra-
vés de qualquer instrumento ocasional ou mesmo sem ele. Como se sabe,
estes dados ndo incluem a administragao publica, em qualquer dos seus
patamares, e sao pouco representativos da agricultura, dada a escassa
dimensao empresarial desta atividade.

Nagquele periodo, este volume de trabalho cresceu 3,7 % no pais e 4,1 %
no continente. As varia¢des percentuais mais impressionantes sao sobre-
tudo em concelhos de pequena dimensao: entre os 66 que crescem acima

22 S6 encontro duas excecdes a um estado geral regressivo: Braga, com mais 15 mil
pessoas, influenciando o registo ja observado da NUTS III do Cavado, e — na Regido
Centro em decréscimo generalizado — Aveiro, Leiria e Viseu, embora estes trés concelhos
somem, juntos, uma variaciao de 11 mil habitantes.
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do quintuplo da média nacional (isto é, mais de 18,5 %) predominam,
salvo excecdes,?? os pequenos ou muito pequenos>* e periféricos, sendo
também possivel 1a encontrar as periferias das dreas metropolitanas, con-
celhos algarvios e realidades do litoral. Este mesmo padrao difuso revela-se
ainda no intervalo de crescimento entre o dobro e o quintuplo da média.

Mapa 3 — Varia¢ao do pessoal ao servico nos municipios do continente
(2002-2016)
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23 Qeiras, Maia, Felgueiras, Vila do Conde e Loulé.

24 §6 Sintra, Almada ou Santa Maria da Feira tém dimensio acima dos 20 mil
postos de trabalho.
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As situacOes inversas, em que se regista grande decréscimo deste tipo de
emprego, tém também grande presenga no territério — em 51 concelhos
esta variagdo ultrapassa os -15 %. Predominam, de novo, os pequenos
concelhos periféricos. E de novo 1a encontramos concelhos das duas areas
metropolitanas. Isto mesmo se repete nos 124 concelhos em que o emprego
diminui (quando cresce no pais).

O Mapa 3 mostra bem esta condic¢do difusa e a dificil associagdo de
qualquer dos comportamentos a um padrio territorial, e muito menos
ao metropolitano. Porém, é possivel reparar que os crescimentos percen-
tuais mais elevados se ajustam a situacoes periféricas e que os territorios
de maior atracdo demografica nao sao os mais dinamicos deste ponto de
vista (comparem-se os Mapas 2 e 3). Este é o argumento que quero fixar.
As evolugoes deste tipo de emprego ndo podem, pois, ser decalcadas das
populacionais, apesar da profunda assimetria da evolucao demografica
em Portugal, com a unipolaridade que apontei. Tém particularidades
notorias.

O que significa isto? Pode, em primeiro lugar, significar pequenos
dinamismos de pequenos meios. E, na verdade, assim é, como ja se disse
acima. E isso ndo € irrelevante. Por outro lado, seria de esperar que os
24 concelhos de maior dimensdo (mais de 25 mil postos de trabalho), por
6bvios motivos estatisticos, tivessem uma evolucao percentual perto da
média (diferenca entre 5 % e -5 %, por exemplo). Mas isso s6 acontece em
cerca de 1/3. Para além disso, ha grandes crescimentos e grandes perdas
em proporc¢des semelhantes. Por sua vez, entre os 213 concelhos de mais
pequena dimensio,? as situagOes polares (isto é, grandes decréscimos
e grandes aumentos) sao a larga maioria, com predominio das evolu-
coes superiores (e as vezes muito superiores) a média. Evidentemente que
encontramos aqui situagdes em que a dimensao engana, porque sdo loca-
lizacdes em continuos urbanos densos, incluindo as areas metropolitanas
ou a proximidade de cidades médias. Mas a larga maioria sdo pequenos
meios, sem estas caracteristicas.

A agregacao dos municipios em NUTS III permite ver como se des-
tacam o Alentejo Litoral, as Terras de Trds os Montes e o Alto Tamega,

25 Refiro-me aos concelhos que tém menos de dez mil empregos e que em conjunto
somam 600 mil, mais de 20 % do total.
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pois estas s3o as que aumentam mais do que os ja referidos 18,5 %.
Com um crescimento ainda expressivo, mais do dobro da média, temos
o Baixo Alentejo, o Alto Minho, o Algarve, o Douro, o TAmega e Sousa
e o Cavado. A esta escala ja fica autorizada uma interpretacdo territo-
rial mais robusta, necessariamente associada ao papel positivo de varios
espagos periféricos e de pequena dimensao no crescimento do emprego.
Como se vé no Grafico 1, s6 no Algarve e, de forma menos significa-
tiva, no Cavado, ha uma associacio entre esta evolucao e o crescimento
demografico. Nas restantes, ha crescimento do emprego com decréscimo
populacional, sendo este, nalguns casos, muito expressivo.

Fazendo também aqui uma aproximagao a escala regional através da
observag¢dao das NUTS II, encontramos duas situacdes de perda absoluta,
no Centro (-1,2 %, acompanhada de perda populacional) e no Alentejo
(-0,5 %, com forte regressao demografica), e trés de ganho, no Algarve,
na AML (9,6 % e 5,8 %, respetivamente, com a ja sabida afluéncia) e
no Norte (6,2 %, num contexto de decréscimo de pessoas). Temos, pois,
situagOes em que este segmento do mercado do trabalho acompanha a
demografia, tanto positiva como negativamente. E situagdes de discrepan-
cia, sendo o Norte que chama mais a atenc¢do ao apresentar esta evolu¢ao
positiva do emprego quando estd em perda demografica. O Grafico 1
mostra também, para os grandes espacos do continente, como se com-
param as duas evolugoes.

4.3. As variaveis demograficas e do emprego: uma observacao conju-
gada para identificar os “paises” que compoem o pais

Ja se viu que da conjugacdo da evolugao das duas variaveis em utiliza-
cdo resultam situagoes territoriais muito diferentes e resulta, até, alguma
perplexidade. Estas sdo, no entanto, combinatorias que ajudam a identifi-
car os “paises” que compdem o pais. E possivel distinguir quatro. A um
chamo pais afluente por o seu crescimento demografico positivo superar
10 % e por, quanto ao pessoal ao servigo, apresentar taxas superiores ao
dobro da média nacional. A outro designo-o pais em perda ou regres-
sivo, por ter uma perda demografica profunda, (-10 % ou além disso, em
muitos casos bastante além) e uma redugao do pessoal ao servigo, que em
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muitos casos é enorme. Depois, aponto um pais em esfor¢o: crescimento
demografico negativo (-2 % ou menos) mas com um aumento do pessoal
ao servigo superior a média de Portugal. Finalmente, chamo, porventura
de forma benévola, pais expectante ao conjunto dos municipios que nio
cabem nas situacoes anteriores.

Mapa 4 — Uma identificagao do pais a partir
da evolu¢ao demografica e do emprego
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No Mapa 4 fixo apenas o pais em perda e o pais em esforco. Definem-
-se assim continuos demograficos significativos que esbatem alguns dos
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problemas de analise que a escala concelhia, por si s6, traz consigo. O que
quero argumentar com esta representacao € que ha no territorio nacional
realidades territoriais importantes que estdo a ser “desligadas” do pais
por se encontrarem em perda absoluta, tanto demografica como produ-
tiva, enquanto outras, estando também em perda de pessoas, “resistem”
oferecendo niveis de atividade relevantes mas, provavelmente, dificilmente
sustentavel sem uma mudanga radical da l6gica populacional. Refor¢arei
este ponto quando, na conclusio, regressar as questdes da provisdo de
habitacdo e sugerir a necessidade de pensar as duas coisas conjuntamente.

A andlise por NUTS III oferece um quadro muito significativo, que
supera os problemas do artificialismo da escala municipal quando as deli-
mitagdes ndo sio relevantes do ponto de vista socioeconémico ou quando
a baixa dimens3o exige que se contextualizem as grandes variacGes relati-
vas. No grafico seguinte consideram-se as diferencas entre a evolucdo de
cada NUTS Il e I11 e a evolucdo da média nacional das duas varidveis
que estou a usar: a evolu¢dao da populagio residente entre 2001 e 2017
(que registou um decréscimo de -1 %) e do pessoal ao servico nas empre-
sas (que aumentou 3,7 %). A primeira tem o Obvio significado de revelar
o potencial demografico de cada espaco e a segunda mostra como evo-
lui 0 emprego formal no quadro de relagbes empresariais, ndo incluindo,
portanto, o trabalho informal, o trabalho independente (real ou ficticio)
ou o trabalho auténomo.?¢

26 Os Quadros de Pessoal ndo incluem o emprego na administra¢do publica. No
plano em que me estou a colocar, creio que isso ndo influencia a analise.
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Grafico 1 — Variacao da populacao residente (2001-2017) e do pessoal
ao servico nas empresas (2002-2016) por NUTS III
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A primeira impressdo que esta informag¢do causa é a de uma signi-
ficativa descoincidéncia entre a evolu¢ao demografica e a deste tipo de
emprego. Parece haver circunstancias em que a economia independe da
demografia, sendo aquela mais dinamica do que esta. Estes paises descoin-
cidentes, com sinais de desestruturacdo por causa da perda demografica,
situam-se a norte, no Alto Minho e no Ave, no Douro e em Tras-os-
-Montes, mas também inclui Viseu Dao-Lafoes. A par dele ha um pais
afluente, com uma geografia muito precisa: limita-se a AML e ao Algarve,
sendo acompanhado pelo Cavado. E apenas aqui que coincide o cresci-
mento demografico com o aumento do pessoal ao servigo nas empresas
(nas duas primeiras NUTS com a demografia a destacar-se, sucedendo o
inverso na terceira). Mas acontece que as dinamicas demograficas mais
positivas s6 parcialmente sio acompanhadas pelo aumento do emprego
formal. A AML é o caso mais notorio.

Como se vé, ha 11 NUTS III em que os acréscimos do pessoal ao servigo
nas empresas é superior (nalguns casos de forma expressiva) a evolu¢ao
nacional. Em oito delas ha regressio demografica. O que significa isto?
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Por outro lado, as situages criticas de regressdo demogrdfica abun-
dam. Em 14 NUTS III, a variavel considerada tem valores entre -5 % e
-16 %. Nalgumas delas, o valor aqui calculado do pessoal ao servico é
ainda mais regressivo: o Alto Alentejo, o Alentejo Central, a Beira Baixa,
as Beiras e Serra da Estrela e o Médio Tejo formam o mapa do pais em
perda profunda, o lado mais atingido de um pais deslagado. Sobressai a
fragilidade da Regido de Coimbra, da Regido de Leiria e da Leziria do
Tejo, onde a evolu¢do da demografia e do tipo de emprego é, em qualquer
dos casos, inferior 2 média nacional. Este pais frdgil mostra bem que o
problema tem também uma dimensio urbana e litoral.

CONCLUSAOQ

O territério tornou-se um conceito residual nas politicas publicas.
Pode servir para ilustrar um adicional de consciéncia perante um assunto
cortante (os “incéndios”, o “interior”) e desencadear medidas compensa-
torias. Nao tem servido para estruturar e tornar-se parte constituinte das
proprias politicas. Quando muito, interpela-se o territério para se veri-
ficar se ele tem capacidade para responder a uma racionalidade exterior,
formada num ponto alto da escala dos poderes e dentro de uma légica
conscientemente aespacial. Sio as condicionalidades ex-ante. Mas nao
se atribui ao territdrio, isto €, aos sistemas urbanos e as redes de cida-
des existentes ou as grandes continuidades regionais infranacionais (as
regides) a condicdo de sujeitos proprios que, no minimo, sdo parte da
soberania.

Para quem olhe para as sociedades como comunidades territoriais e
para quem insista em considerar que ha recursos no territorio, o exercicio
anterior pode resultar em desperdicios. No caso da habitacdo em Portu-
gal resulta seguramente. H4 um imenso “parque” habitacional dotado de
valor, com uma capacidade de acolhimento superior a populacdo existente
e, a maior parte dele, sem Onus de encargos, que esta desaproveitado e
tende a ficar cada vez mais desaproveitado. A isto se podem somar outros
“desaproveitamentos”, como os dos muitos alojamentos vagos, que nem
no mercado de arrendamento se incluem, demonstrando a presenga pode-
rosa de outras logicas, que ndo a das pessoas e a dos territorios.
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Se as politicas publicas de habitagao nio estiverem estritamente depen-
dentes de uma visdo que se estrutura a partir das logicas financeiras e da
confluéncia de populagdo num ponto ou em poucos pontos, se se consi-
derar que a provisdo de casa é um elemento central da organizagdo da
vida material, entao parece haver razdes, juntamente com as da justica
territorial, para fazer de outro modo. A “desfinanceirizacdo”, em vez do
seu inverso, assim como uma interpretagao rigorosa do significado do
investimento estrangeiro no imobilidrio residencial, significariam nio ape-
nas outras prioridades politicas como uma consciéncia util da natureza
disruptiva, face ao pais e ao que o constitui, dos poderes desequilibra-
dores em presenca.
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