LIDIA SCARPELLI

SISTEMI ECONOMICI REGIONALI E LOCALI
NELL'EUROPA COMUNITARIA PERIFERICA:
IL PORTOGALLO

Nel 1986 il Portogallo, insieme con la Spagna, ha aderito alla CEE. Si &
trattato di una scelta fondamentale per I'economia del paese iberico che,
dopo la lunga parentesi legata alla politica autarchica di Salazar (terminata
in pratica con la rivoluzione del 25 aprile 1974), aveva sperimentato gia a
partire dalla metd degli anni '70 una certa trasformazione (Martins e altri,
1985). Durante gli stessi anni '70, in conseguenza dell’apertura al mercato
internazionale, si era registrato un aumento del tasso di inflazione, che si
andava ad aggiungere agli effetti di una generale crisi nella stessa articola-
zione economica regionale, sollecitata da un repentino adeguamento delle
strutture produttive alle nuove direttive di politica economica. Il decennio
successivo era stato inoltre contrassegnato da profonde trasformazioni sia in
campo economico sia nelle strutture demografiche. Spostamenti di popola-
zione interni al paese, immigrazione dalle ex colonie, mobilitd intersettoria-
le della forza-lavoro indotta essenzialmente dai rinnovati tentativi di indu-
strializzazione avevano interagito con i cambiamenti nelle strutture produtti-
ve, contribuendo a ridefinire 'assetto regionale, sia in termini di organizza-
zione urbana sia in termini di organizzazione economica.

Da questa dinamicitd € derivato l'interesse, a partire dagli anni '80, per le
indagini sui nuovi processi economici e demografici, nella loro dimensione
regionale e locale, oltre che nazionale. E infatti risale a questo periodo la
puntualizzazione che geografi e regionalisti hanno fornito delle dinamiche
in atto.

1. Squilibri settoriali e regionali. — Al momento attuale il Portogallo & an-
cora un paese periferico all'interno dell’Europa comunitaria, con un netto
ritardo temporale in un’analisi stadiale della propria economia, rispetto an-
che alla Spagna, l'altro paese iberico pure considerato periferico per la
maggior parte delle sue regioni.
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In effetti la posizione geografica, eccentrica rispetto alle aree forti
dell'Unione Furopea, ¢ la struttura economica arretrata nel suo complesso,
hanno costituito costanti a cui fare riferimento per comprendere nel detta-
glio le singole situazioni regionali e locali (Carriére, 1985).

Il paese nella sua interezza & stato definito dalla Commissione CEE
(1988) comc regione periferica. Inoltre si riscontrano squilibri interni che
sono alla base delle richieste portoghesi di accesso ai fondi comunitari per
lo sviluppo regionale (Fernandes, 1989) e che hanno indotto ad approfon-
dire le dinamiche regionali di certi settori economici. Da questi presupposti
deriva l'attenzione per gli squilibri regionali, che sono stati analizzati essen-
zialmente attraverso l'indagine di alcuni comparti economici: i cambiamenti
nell'agricoltura (Carriére, 1987) con il sottosviluppo delle regioni meno inte-
grate nella divisione europea del lavoro; i miglioramenti delle telecomuni-
cazioni quali elementi per lo sviluppo regionale nella regione del Centro
(Boura e Jacinto, 1990; Caetano, 1986; Gaspar, Jensen-Butler e Jeppesen,
1986); ma soprattutto le modificazioni nella localizzazione dell'industria
(Freund, 1986; Ferrdo e Jensen-Butler, Industrial development in Portuguese
regions during the 1970s, 1986, e Desenvolvimento industrial e diferen-
ciacoes regionais em Portugal durante a década de 70, 1986), con i rischi di
una nuova opposizione nord-sud. Cosi come sono state approntate indagini
sia sulle strategie di politica regionale (.opes, 1977) anche per il prossimo
futuro (Gaspar, 1987), sia sulle conseguenze dell’adesione del paese alla
CEE (Lewis e Williams, 1982).

Ma per la presente indagine sono interessanti i cambiamenti registrati
nell’assetto economico, e pill precisamente industriale, con un’attenzione
specifica all'affermarsi e ai caratteri dei «sistemi produttivi locali»; tenendo
conto che questi interagiscono, nel caso portoghese, con una rete urbana cd
una regionalizzazione le quali costituiscono il substrato territoriale cui riferi-
re, appunto, le dinamicita positive e negative degli stessi sistemi produttivi.

2. Rete urbana e regionalizzazione. — Una motivazione per approfondi-
menti di temi di ricerca pitt propriamente riferibili allorganizzazione dei si-
stemi regionali e locali € costituita dagli squilibri territoriali, i quali hanno
una loro base esplicativa nella stessa rete urbana.

Questa, pur bipolarizzata su Lisbona e Porto ed incentrata essenzialmen-
te su una trama di centri di piccole dimensioni, seguc due direttrici: quella
litoranea e quella interna (Gaspar, 1988), ricalcando lo stesso dualismo eco-
nomico del paese (Gaspar, 1993).

In effetti i processi di urbanizzazione piu recenti hanno confermato la
prescnza di un unico polo sovranazionale (Lisbona), di due agglomerazioni
urbane (Lisbona e Porto), di un numecro elevato di centri di piccole dimen-
sioni, ai quali sono demandate funzioni amministrative di livello regionale,
ma funzioni cconomiche di livello quasi esclusivamente locale. E’ inoltre
confermata, anzi rafforzata la caratteristica di un insediamento sparso lungo
il litorale, ed accentrato nell'interno e nel Sud del paese.
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Fonte: Houssel, 1993; Syrett, 1993 (nostra elaborazione).
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II miglioramento nell'accessibilita e nel sistema delle infrastrutture regi-
strato negli ultimi decenni sembrerebbe dunque avere accentuato una certa
contrapposizione tra le due principali agglomerazioni urbane ed il sistema
dei piccoli centri, mentre mancano completamente centri di livello interme-
dio. Per il futuro & ragionevole ipotizzare sia il rafforzamento del sistema
insediativo lungo il litorale, secondo una tendenza ormai secolare, sia un
nuovo rafforzamento lungo il confine con la Spagna, conseguenza dell’in-
gresso nella CEE che ha di fatto determinato I'incremento degli scambi
commerciali e finanziari tra i due paesi iberici.

In generale, inoltre, i fenomeni piu recenti degli spostamenti di popola-
zione — sia verso le grandi cittd sia verso i capoluoghi di distretto — e di mo-
bilita interna ai settori produttivi hanno determinato nuovi rapporti/opposi-
zioni tra citta e campagna, con conseguenze sulla stessa organizzazione
economica regionale. Ma la rete urbana, per la quale sono state decisive le
vicende storiche (il peso del Portogallo nella politica europea e mondiale
nei secoli XV e XVI era ben maggiore di quello prevedibile per le sue di-
mensioni territoriali), non dispone al momento attuale del potenziale ap-
poggio del processo di regionalizzazione.

Nel paese, infatti, nonostante la stessa costituzione del 1976 faccia espli-
cito riferimento a «regioni-programma», che dovrebbero coincidere con le
regioni amministrative, non esiste alcuna tradizione regionalista, ma piutto-
sto l'affermazione del docale» (Gaspar, 1982), inteso quale livello cantonale,
e piu frequentemente addirittura quale livello comunale, e cid ha conse-
guenze anche sui modelli di sviluppo locale che si identificano essenzial-
mente con i concelbos. Di qui la contrapposizione tra l'organizzazione eco-
nomica ed urbana, incentrata per lo piu sul locale, e la necessita di proce-
dere a una nuova regionalizzazione che tenga conto dei cambiamenti in at-
to e che consenta il riequilibrio degli stessi centri urbani (Ministério da. Ad-
ministragdo Interna, 1981) e delle aree metropolitane di Lisbona e di Porto.

Nonostante, quindi, tentativi di attuazione della costituzione e nonostan-
te un superficiale convincimento sull’inevitabilita di predisporre nuove for-
me di governo economico non eccessivamente centralizzate (Corkill, 1991)
come quelle finora consolidatesi, soprattutto per adeguarsi quanto pid pos-
sibile ai modelli prevalenti del’Europa comunitaria, sembra che non si pos-
sa ancora contare su un generalizzato consenso (Marques Reigado, 1990)
all’attuazione di una nuova regionalizzazione (Ministério do Planeamento e
da Administragio do Territorio, 1989; Opello, 19853), intesa essenzialmente
quale processo di decentramento.

E cid per alcuni motivi fondamentali. Il primo risiede nella contestazione
di fondo sulla capacita che la stessa nuova regionalizzazione possa identifi-
carsi con il miglioramento delle condizioni economiche del paese. 1l secon-
do ha le sue radici nella mancanza di una tradizione di regionalismo, che,
nella dimensione di processo storico (Santos, 1985), € individuabile soltanto
per P'Algarve (Ferro, 1956) (coincidente con lantico regno di Algarve e a
partire dal 1835 con il distretto di Faro) e per i territori insulari delle Azzor-
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re e di Madera. A questi si aggiungono le difficoltd in ordine alla definizio-
ne dei confini delle future entitda amministrative regionali (che dovrebbero
sostituire 1 vecchi distritos) e in ordine all'attribuzione alle stesse funzioni
che in parte sono attualmente prerogativa dei comuni (concelbos), i quali
hanno ritrovato la loro tradizionale forza contrattuale ¢ autonomistica dopo
le riforme costituzionali e con l'affermarsi delle nuove linee di politica eco-
nomica tendenti al decentramento (Cardoso, 1990).

3. Industria ¢ localismo. — Ai temi dell’'organizzazione della rete urbana e
della regionalizzazione si atfianca quello dell’'adeguamento del settore se-
condario al ruolo che dovrebbe competere al Portogallo, in una visione del-
la divisione del lavoro, sia a livello comunitario, sia a livello internazionale
(Ribeiro ¢ altri, 1985).

L'organizzazione territoriale dell'industria segue infatti quelle che sono
giad state sottolineate come linec di tendenza per il fenomeno urbano. E’
presente generalmente in Portogallo un’industria diffusa, che privilegia le
arec urbane e metropolitane di Lisbona e Porto e i capoluoghi di distretto.

Si ripropone schematicamente anche per il Portogallo, come per altri
pacsi mediterranei, un dualismo di fondo: le aree economicamente pit svi-
luppate e di pit consolidata industrializzazione corrispondono ai distretti li-
toranei da Braga a Setibal; quelle agricole con poche industrie scarsamente
dinamiche e in ritardo rispetto alla media nazionale sono individuabili nei
distretti dell’'interno, del Sud e dell’estremo Nord-ovest.

In realtd tale contrapposizione nel recente passato era imputata anche
alla mancanza di una precisa volonta di decentramento degli impianti indu-
striali ed al ritardo €on cui negli stessi piani di sviluppo nazionali veniva af-
frontato il tema degli squilibri regionali rispetto agli altri paesi europei. Sol-
tanto nel 1T piano (1968-73), che risentiva perd ancora dell impostazione in
quegli anni prevalente dello sviluppo per poli, era posto quale obicttivo
prioritario 'industrializzazione del paese da realizzare anche con una ditfu-
sione territoriale degli impianti industriali. Essa avrebbe dovuto modificare
il tessuto industriale portoghese che aveva quali caratteristiche il prevalere
cella piccola e media impresa, operante nei settori tradizionali del tessile,
dell’abbigliamento e della trasformazione di prodotti agricoli, indirizzata
¢uasi esclusivamente al mercato locale o tuttal pitt nazionale (Feliziani,
1973). Notevoli erano le difficolta da superare. Al tradizionalismo delle cate-
gorie imprenditoriali, si aggiungevano quali limiti non secondari: la debole
struttura industriale sia settoriale che organizzativa; lo squilibrio tra le aree
di concentrazioni metropolitane di Lisbona e di Porto e quelle a debole rete
urbana del resto del territorio; il ritardo con cui si affrontava il problema del
riequilibrio territoriale del sistema produttivo; la volontd politica che aveva
privilegiato fino ad allora le industrie tradizionali, perché con maggiori ca-
pacitd reddituali al breve periodo.

Tutte ditficoltd, queste, che si sarebbero riproposte anche nel corso degli
anni '70, allorché, sulla spinta dei cambiamenti di indirizzo nella politica

129



1IDIA SCARPELLI

economica e regionale portoghese determinatasi con la rivoluzione del
1974 e con la costituzione, det 1976, si sarebbero affermate le nuove linee
dell'industrializzazione, si sarebbero intensificati i rapporti economici ¢ poli-
tici con gli altri paesi europei (soprattutto quelli facenti parte della CEE),
ma contemporancamente si sarebbero manifestate le tendenze alla valoriz-
zazione delle iniziative economiche di carattere locale.

In effetti, nel corso degli anni "70, contrassegnati anche dal rientro di ol-
tre 500.000 emigranti dalle ex colonie ¢ dall’America Latina che andavano a
rafforzare un potenziale di offerta di lavoro gia consistente (Lewis e Wil-
liams, 1986) alcuni settori industriali, quali quelli dell’abbigliamento, della
metallurgia, della lavorazione di minerali (metallici e non metallici), della
chimica, dell’engineering, avrebbero registrato consistenti incrementi della
forza-lavoro (Ferrdo e Jensen-Butler, Industrial development in Portuguese
regions, 1986). L'occupazione tra i due periodi 1960-70 e 1971-80 avrebbe
avuto gli incrementi maggiori nei distretti dell'interno dove si affermavano
le nuove iniziative locazionali locali, incrementi contenuti nei distretti tradi-
zionalmente industriali di Braga, Porto, Aveiro e Leiria, mentre rimaneva so-
stanzialmente stabile nei distretti di Evora, Beja e Faro.

Nel corso degli anni '80, con l'adesione alla CEE e con il cambiamento
del ruolo del Portogallo nella divisione internazionale del lavoro, si sareb-
bero ancora consolidate le differenziazioni sostanziali dell’assetto regionale
del settore secondario, gia rilevate peraltro per il decennio precedente (Jen-
sen-Butler ¢ Pires, 1983). Nei distretti settentrionali sussistono condizioni fa-
vorevoli a causa della consistente disponibilitd di mmano d’opera (Magalhaes,
1984; Reis, Un exemple de «systéme productif local, 1988); nel Nord-ovest
(Viana do Castelo, Braga, Porto, Aveiro) agiscono quali fattori positivi la
flessibilita dell'industria, I'alto livello di specializzazione settoriale, la dimen-
sione internazionale del mercato (essenzialmente delle industrie tessili e
dell’abbigliamento); nel Nord-est (Viseu, Vila Real, Braganca, Guarda), dove
maggiore ¢ stato il flusso dei rientri degli emigranti, I'industrializzazione ¢
assicurata dalla presenza di buone infrastrutture e dagli investimenti stranie-
ri. Piu critica invece appare la situazione dei distretti meridionali : quelli del
Sud-ovest (Coimbra, Leiria, Lisbona, Santarém, Setubal) risentono della re-
cessione internazionale, e delle diseconomie di agglomerazione ¢ dell’au-
mento del peso del terziario dell'area metropolitana di Lisbona e delle aree
immediatamente contigue; quelli del Sud-est (Castelo Branco, Portalegre,
Evora, Beja e Faro) si caratterizzano per i bassi livelli di industrializzazione.
Si tratta di aree essenzialmente agricole, dove la presenza di latifondi ha ri-
chiesto una drastica riforma fondiaria, e dove in realtd I'unica industria ¢
quella turistica dell’Algarve.

Ma in tale assetto industriale dei distretti ¢ individuabile il ruolo svolto
dai «sistemi produttivi locali»?

Si puo tentare di dare una risposta osservando alcune differenziazioni
regionali (Ferrdo, 1988 ¢ 1990; Silva, 1988).

Ad esempio, la dinamicita dell'industria diffusa di Porto & legata all’esi-

130



SISTEMI ECONOMICI REGIONAU E LOCAIL NELL'EUROPA COMUNITARIA PERIFERICA; 11. PORTOGALL

stenza di «sistemi produttivi localis, basati su risorse endogene, su unitd pro-
duttrici di beni di consumo, su mano dopera locale, su una struttura inse-
diativa diffusa, su una forte solidarieta familiare che ha le sue radici nelle
tradizioni del mondo rurale. Stessi investimenti di provenienza essenzial-
mente endogena sono rilevabili sia nell’area metropolitana di Lisbona, sia in
alcuni cantoni litoranei (Henriques, Silva e Laranjeira, 1991), sia nelle cosid-
dette «aree rurali marginali», dove & presente un'industria specializzata netla
trasformazione di materie prime locali e indirizzata at soddisfacimento dei
hisogni di base della popolazione locale-regionale. L'attrazione nei confron-
ti delle iniziative industriali da parte dei capoluoghi di distretto, per i quali
ugualmente si pud sottolineare l'identificazione con «sistemi produttivi loca-
li», che hanno pero il loro limite proprio nella dimensione locale, € dovuta
ad una molteplicita di fattori: mercati, posizione centrale rispetto ai poli am-
ministrativi, discreta presenza di attivita terziarie, buona accessibilita.

La stessa dimensione docaler rappresenta perd un etemento negativo,
soprattutto per le aree che presentano sintomi di crisi nel momento in cui
vengono a contatto con la concorrenzialita degli altri paesi comunitari. Ne ¢
un esempio 'aumento della disoccupazione in valli dove preesisteva all’en-
trata nella CEE l'industria tessile.

Mentre alcuni autori insistono sull’opportunitd anche per i paesi scarsa-
mente industrializzati di rivitalizzare il proprio apparato produttivo (Reis,
1989) mediante la localizzazione di lavorazioni ad alta tecnologia anche
nelle periferie (Cadima Ribeiro, 1990), oppure di divenire addirittura espor-
tatori di tecnologia (Perrin, 1980).

4. Conclusioni. — Da quanto fin qui presentato sembra emergere che in
Portogallo ¢ l'elemento della perifericita rispetto a Lisbona e Porto a condi-
zionare in varia misura 'organizzazione (erritoriale dell'insediamento e delle
strutture produttive.

In tale contesto generale, la direttrice interna, lungo il confine con la
Spagna, che si vorrebbe si affiancasse a quella litoranea finora prevalente,
ripropone ancora la vecchia tendenza all’'organizzazione in centri di piccola
dimensione, su cui insistono soltanto unita industriali di iniziativa endogena
(Ferrdo e Baptista, 1989), che soltanto in casi sporadici (Viseu) al momento
possono costituire «Jocalismi», € basate essenzialmente su risorse, mercati €
tradizioni locali (Ferrdo, 1987; Syrett, 1992): fattori, questi, ai quali & affidato
i} compito di costituire un necessario supporto al decentramento produttivo
anche nei distretti litoranei (sull’esempio ormai affermato dell'industria di
Marinha Grande).

Il Jocale» diventa quindi nel caso portoghese sinonimo di industria di
piccole dimensioni (Reis, Territorio e sistemas produtivos locais, 1988), par-
ticolarmente dinamiche (Syrett, 1987 e 1991), tanto che cresce sempre pid
linteresse nei confronti delle iniziative economiche locali (Syrett, 1993).

Ma il docaler & contemporaneamente anche limite per un’industrializza-
zione pib radicale del paese, cosi come diventa elemento esplicativo per ta-
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lune crisi occupazionali (Gaspar e altri, 1987) in aree caratterizzate da indu-
strie non piu competitive.

Infatti, nonostante il ruolo privilegiato che le piccole e medie imprese
hanno nei processi di riconfigurazione delle dinamiche regionali, la sola
prevalenza delle iniziative locali non sempre € in grado di innescare pro-
cessi effettivamente endogeni di sviluppo locale (Ferrdo e Baptista, 1989;
Hadjimichalis e Papamichos, 1990), per i quali agiscono da fattori decisivi il
contesto economico, la «cultura industriale», 1a specializzazione della forza-
lavoro, la presenza di imprenditorialita.

Inoltre, € ancora da verificare I'apporto che il settore agricolo pud forni-
re agli stessi sistemi produttivi regionali e locali. Infatti, soltanto nel prossi-
mo futuro si potranno esaminare i risultati ottenuti con i progetti ILE, a cura
del’OCDE (Novy, 1990) in tema di predisposizione di piani locali per la
creazione di nuove opportunitd di occupazione in aree rurali perfino margi-
nali. 1l caso di Castanheira de Pera (Neves das Oliveira, 1985), che rappre-
senta finora I'unico esempio di intervento di tipo preactive, cio¢ il piu au-
spicabile perché gestito dalla stessa municipalitd (Martinos, 1986), potrebbe
costituire una buona base per giudicare se le esperienze fin qui maturate
possano rassicurare sulle possibiliti di innescare quei processi economici
che rappresentino un vero «sviluppo locale».
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