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1. A governanca, de um sentido geral
ao do enfoque no meio rural

1.1. O conceito e o seu contexto

A expressio angléfona “governance”, de mais expandido uso inter-
nacional, e as adaptacdes linguisticas correspondentes em todo o mundo,
que a globalizagdo favoreceu, tém vindo a aplicar-se, abundantemente, a
diferentes situacoes e a diferentes escalas. De acordo com os dicionarios,
no mundo ocidental essa expressao radica pelo menos no latim “guberndre’
(dirigir um navio, aguentar o leme, conduzir...), a que corresponde o
portugués vernaculo “governar”. De modo derivado, temos o “governo”
(entidade, publica ou privada, que governa, controla e administra), a “go-
vernacao” (acto de governar, a pratica de um governo) e a “governamenta-
lidade”, que se refere “as formas pelas quais a sociedade se torna gover-
navel” (Woods, 2011:238).



No entanto, “governance” — na lingua portuguesa “governanca” e
até “governancia”' — aplica-se com um sentido diferente de “governa¢ao”,
esta ultima conotada com a restrita accdo dos podetes publicos. Assim, a
governanga (em portugués, pelo menos desde o séc. XV, em correspon-
déncia de sentido com o francés gomvernance, termo caido em desuso e
originario de uma espécie de danga da Flandres) serd um certo exercicio
de “governac¢io”, envolvendo maior abrangéncia de actores...

Neste novo sentido, as linguas portuguesa e francesa fizeram a
recuperacio dos significantes antigos, como tradugao do inglés governance,
o que permite ultrapassar as limitacées de possiveis expressdes como
regulagdo, demasiado centrada no econdmico, ou regulacdo politica, muito cono-
tada com a esfera estatal (cf. Benko e Lipietz, 1992, de acordo com Mo-
reno, 2007). Assim, para uma aceitagdo internacional, a definicdo de “go-
vernanca” do PNUD surge como um «exercicio de autoridade politica,
econdmica e administrativa na gestao dos assuntos de um pais em quais-
quer niveis. Compreende os mecanismos, processos e instituicdes através
dos quais cidaddos e grupos articulam os seus interesses, exercem 0s
seus direitos legais, se confrontam com as suas obrigacdes e mediam as
suas diferencas» (UNDP, 1999:2).

Esta dltima defini¢do permite, todavia, enquadrar situagdes muito
diferentes em todo o mundo, ainda que sob a mesma matriz de influéncia
alargada e globalizada da “passagem da governacio a governanca” inerente
a decadéncia do “do modelo moderno e racionalista de Estado” (Ferrio,
2010:130) e a emergéncia de um paradigma pés-funcionalista, pos-fordista,
pos-estruturalista e pos-keynesiano, com o processo de reestruturacio
econémica e sociopolitica subsequente a crise dos anos 70 do século XX.

Dito de um modo mais relevante pata a finalidade em causa, serd a «pas-

! Neologismo em portugués encontrado pela ptimeira vez em OCDE (2001), aparen-
temente devido ao desconhecimento do tradutor da validade da expressio “Gover-
nanga”, ja utilizada antes em portugués no mesmo sentido.
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sagem de um paradigma de “governo” (estatal, vertical, hierarquico,
burocratico) para um outro de “governanga” (coordenacgio horizontal e
vertical entre multiplos atores — publicos, privados e associativos — envol-
vidos em projectos comuns)» (Ferrdo, 2013:23). Todavia, mesmo quando
nos referimos a paises industrializados e mais desenvolvidos, ainda ha
aqui grandes diferencas entre a realidade norte-americana e a da Europa
continental, como macro-exemplos, muito gerais e ndo considerando dife-
renciacOes internas, do papel do Estado e do exercicio da administragao
publica, em transformacio, com implicagdes praticas nas politicas de pro-
moc¢io do desenvolvimento territorial: regional, local e, querendo uma
certa perspectiva, rural/urbano (Considine e Giguere, 2008; Torre e
Traversac, 2011).

Isto significa que ndo s6 serdo diferentes, em diferentes paises e
regides, os mecanismos de decisdo proprios da democracia representativa,
em funcio de condi¢des socioculturais e politicas diferenciadas, com ma-
trizes histéricas e generativas distintas, com especificidades construidas
no espago e no tempo impossiveis de ignorar (cf. Moreno, 2007), como
também, de modo interactivo e por razdes sistemicamente imbricadas,
ha caracteristicas proprias da sociedade civil. Por isso, a governanca que
se associa aos processos de desenvolvimento tertitorial® traz consigo a
absoluta necessidade de “garantir a adequada representatividade da diver-
sidade e complexidade que caracterizam as sociedades de hoje”, comple-
mentando a dimensdo mais ortodoxa da democracia desenvolvida no
século XX com o0s processos que se associam ao “envolvimento de actores

diversificados (cidaddos, sociedade civil organizada, actores econémicos,

* Entre as principais determinantes do desenvolvimento tertitorial surge a Governanga,
a par de outras dimensoes: Econémica, Tecnoldgica, Sociocultural, Ambiental e de
Ordenamento do territério. Neste contexto, a governanc¢a implica considerar vérios

bl g g
elementos, como: niveis de “de participa¢o, politicas regionais integradas, capital social,
distribui¢do de podetes pelos varios niveis administrativos, capacidade de inclusdo e
promogao da cooperagao territorial” (Medeiros, 2013: 13).



etc.) e o uso de metodologias mais descentralizadas de mobiliza¢io, didlo-
go, concertacao de interesses e decisio (planeamento estratégico, orcamen-
to participativo, agenda 21 local, juris de cidadaos, etc.)” (Ferrdo, 2010:132).
Trata-se de algo inerente ao modelo social europeu e a base contratual
das relacGes que tém sustentado a estratégia e as politicas europeias de
coesdo (Camagni, 2005; Faludi, 2005).

A referéncia ao “desenvolvimento territorial” ndo ¢ isenta, pois a
perspectiva de governanga que nos interessa, na mesma linha de Governa
e Santangelo (2000) e de Davoudi et al. (2008), assenta na concepgao de
territorio como “uma construgio social e politica” e inerente a existéncia
do “capital territorial”, conceito surgido ja no inicio do século XXI para
agregar diferentes formas de capital no territério: intelectual, social, poli-
tico e material (idem). Daqui decorre entdo o conceito de “governanca
territorial”, processo de organizacio e participagio coordenada de actores
“para desenvolver o capital territorial de um modo nido-destrutivo, no
sentido de melhorar a coesio territorial a diferentes niveis” (idem:37).

Esta mesma perspectiva, que na nossa optica se centra na valoriza-
c¢do das escalas nacional/regional e, sobretudo, local, convoca os contti-
butos do “paradigma territorialista” e dos modos e modelos de valorizacdo
do potencial de desenvolvimento endégeno, sem excluir a necessaria im-
plicacdo dos estimulos exdgenos, de acordo com a aplicacdo nas politicas
publicas dos principios de subsidiariedade (vertical e horizontal), progra-
magao, adicionalidade, parceria e avaliacdo, tal como foram adoptados
desde a reforma dos Fundos Estruturais da UE em 1988, no mesmo ano
e em sintonia com a producio do importante documento “O Futuro do
Mundo Rural” (Moreno, 2007). O modo como a governanga (territorial)
ira significar inovagio social e institucional e como ira depender de novas
parcerias e de trabalho em rede, neste contexto, mostrando as dindmicas
do capital relacional implicado no desenvolvimento tertitotial/rural em

Portugal, serd a esséncia da perspectiva adoptada, adiante.

10



1.2. Notas metodolégicas sobtre o estudo da governanga do/
no rural em Portugal

O entendimento da governanca territorial /rural implica a obtengio
de diferentes perspectivas sobre as condi¢coes de exercicio dos poderes
para a gestao dos interesses publicos e privados relativos aos tertitérios
rurais. Isso passa por saber quem sdo os actores e quais sdo os seus
quadros, instrumentos e processos de actuagdo, ou seja, as pessoas indivi-
duais e colectivas que detém interesses e responsabilidades e a dinamica
relacional em funcio do tecido institucional pertinente as mudangas em
meio rural.

Para este entendimento considerou-se ser particularmente adequa-
do o recurso a uma triangulagao que pudesse combinar o aproveitamento
de um processo de observacdo multipla desde meados dos anos noventa,
sem excluir os aspectos de enquadramento, que serdo focados de seguida
e mais adiante retomados, sempre que relevante, pois defendemos que a
adequada andlise da governanca nio dispensa uma atengao as condi¢oes
de mudanca politica e institucional, as quais se colocam em funcio de
uma construc¢ao historica e social.

A observacdo multipla refere-se, em primeiro lugar, a observagio
participante realizada no ambito do trabalho voluntirio numa organizagio-
-rede associativa e de promoc¢io do desenvolvimento local, com responsa-
bilidades no processo de governanca do/para o meio rural. Em segundo
lugar, consideramos a observacao académica, inerente a investigacio uni-
versitiria (geografia social e desenvolvimento local em meio rural), ndo
obstante esta se ter cruzado pontualmente com alguma investigacao-ac¢io
no ambito da participagdo activa em processos associativos de promogao
da valotiza¢do de pessoas e comunidades/territérios. Em terceiro lugar,
mas no seguimento natural dos caminhos anteriores, alguma participagao
no projecto “Dindmicas e Politicas de Desenvolvimento Rural” (DPDR),
no qual este trabalho se enquadra, com aproveitamento de inquéritos

efectuados e algumas entrevistas.
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A referida triangulagdo fecha-se com a ligacdo dos contextos supra
a captacio sistematica de numerosa informagao escrita adicional (fontes
secundarias), que traduziu nio s6 a opinido e a posicdo de diferentes
actores face a0 jogo de poderes, mas também elementos analiticos e fac-

tuais provenientes de estudos, salientando aqui os de avaliagio.

1.3. A governanga em Portugal e o contexto europeu: algumas
luzes

Antes de incidirmos na “governanca rural” e na sua situacio em
Portugal consideramos por agora o seu enquadramento em dominios
sociotertitotiais mais abrangentes (todo o pafs e a situagio deste no quadro
da Europa), na medida em que estes condicionam fortemente as especifi-
cidades rurais e micro-regionais e as suas relacdes de poder no espaco
nacional.

Considerando que a governanca pressupde o cultivo e o desenvol-
vimento de relagGes de confianca entre as pessoas e as institui¢oes, bem
como priticas que favorecem o entendimento das opg¢des de politicas
publicas, alguns indicadores “proxy” foram ja utilizados para a comparacao

entre varios paises da Europa (Quadro I).
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Quadro I — Governanca:

indicadores aplicados a paises europeus - 2004

) ) Politica demasiado Trab. numa
Confianga no sistema legal complicada para se entender | org. / assoc.*
nos ultimos 12
Pais Total Nenhuma fzzr:;il{e ra’::r::n/e meses

Austria 4,9 3,0 28,5 34,2 23,5
Belgica 1,1 7,7 37,0 27,3 15,2
Suiga 2,7 1,3 30,8 27,7 13,3
Rep. Checa 1,0 12,1 41,2 20,0 8,1
Alemanha 2,/ 3,7 32,1 27,5 20,5
Dinamarca 10,8 0,8 29,2 34,5 23,7
Estonia 2,3 6,3 38,1 24,1 3,0
Espanha 1,5 7,9 42,2 26,4 17,7
Finlandia 4,4 1,1 46,9 20,1 31,2
Franga 1,5 6,3 45,2 20,9 16,9
Grecia 3,9 6,2 44,5 29,7 5,3
Hungria 1,8 7,7 37,0 33,9 1,9
Irlanda 3,3 5,1 31,5 35,9 12,8
Luxemburgo 3,0 2,1 36,1 31,0 24,4
Holanda 0,4 3,0 36,5 29,1 17,2
Noruega 4,9 1,5 21,9 31,0 25,2
Polonia 0,9 18,7 47,0 23,9 5,7
Portugal 0,9 9,6 44,7 21,6 2,6
Suecia 2,8 2,4 29,8 33,0 24,3
Eslovenia 1,0 11,0 37,5 25,5 1,7
tslovaquia 1,2 12,4 28,4 28,2 3,4
Reino Unido 1,4 4,3 42,5 21,0 8,0
Ranking de Portugal 21/22 05/22 04/22 18/22 20/22

Dados originais: ESS Round 2, 2004; Fonte: base de dados do ESPON. Extraido e
adaptado de BBR (2007), pp. 87-88.
* Nio se inclui partidos politicos.

Mesmo sob ressalva de os elementos do quadro serem datados e

de poderem suscitar ddvidas sobre as condi¢des de apuramento (possivel

influéncia de circunstincias especiais de um ou outro pais, e da conjuntura),

a posicdo de Portugal denota um nivelamento consistente que traduz a

persisténcia de aspectos estruturais de défice de confianga, de entendimen-

to dos designios publicos e de participacdo em espacos de interesse da

colectividade, que diferentes autores e trabalhos reforgam, como veremos.
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Com efeito, num conjunto de 22 paises, Portugal era o penultimo no
ranking da total confianca no sistema legal e o quinto a indicar confianga
nenhuma (apenas superado por quatro paises de Leste). Ao mesmo tempo,
era o quarto em que é frequente a politica ser “demasiado complicada
para se entender” (quase 45% das pessoas abrangidas pela su#rve)) e em
18° entre os pesos de 22 paises relativos a situagdo contraria (a politica
nunca ou raramente set vista como complicada). Quanto ao peso relativo
do trabalho numa organizacdo ou associag¢do “nos ultimos 12 meses”
(ndo incluindo partidos politicos), Portugal estava em antepeniltimo lugat,
com valores proximos de alguns paises de Leste, mas abaixo da Polénia,
a qual se situava ligeiramente acima da posi¢ao da Grécia.

Procurando uma sintese sobre o significado destes dados, Portugal
serd entdo, no contexto europeu, um pais em que as pessoas tém mostrado
limitada confianca na aplicagio da Lei, muitas nio percebem o significado,
o alcance, a adequagdo dos actos politicos, e s6 uma minoria exerce uma
actividade voluntaria em prol de colectividades. Neste sentido, Amaro et
al. (2012) ilustram que Portugal tem uma das mais baixas taxas de volun-
tariado da Europa, a qual tera vindo a diminuir: 19%, 16% e 14%, respecti-
vamente em 1990, 1999 e 2008 (idem: 8, com o subsidio de trabalhos de
outros autores), sendo contudo valores que o estudo altera, apontando
para uma taxa “que, em 2011, deve estar préxima de 20%” (idem: 10).

Os mesmos autores indicam como causas do relativo desfavoreci-
mento algumas condi¢des que estdo também a montante das dificuldades
em operacionalizar condi¢Ges de (boa) governanga, inerentes a capacitacao
cultural, social e institucional para a relacionalidade de governacio com
adequada participa¢do. E essas condi¢des comegam por ser “politicas,
sociais e econémicas de Portugal, como pafs semiperiférico, chegado tat-
diamente a democracia parlamentar e a construcao de um Estado-Provi-
déncia (...), mas também “factores socio-demograficos que se prendem
com baixas habilitacées literarias (...) e diminuta proporc¢do das classes

média e média-alta, que condiciona a participa¢io num voluntariado pds-
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-industrial, de base organizacional, qualificado e laico, com novas areas
de motivacao (ambiental, empresarial, cultural, etc.)”. Mais se refere a
“participa¢do civica ainda incipiente”, “as caracteristicas do mercado labo-
ral portugués (...), que se pautam por uma eclevada taxa de emprego
feminino, na maioria com horarios de trabalho a tempo completo” e
ainda “o peso da socializa¢io familiar na adop¢ao de praticas de volunta-
riado, o que conduz a que a mudanca entre geracoes seja ténue” (Amato
et al., 2012:9).

Por outro lado, numa perspectiva evolutiva, a “europeiza¢io” de
Portugal — “EUpeiza¢io”, segundo Medeiros (2013), tendo em conta
que se trata de adequacio a Unido Europeia e nio a Europa, a que sempre
pertencemos e em que sempre nos inserimos, de algum modo — teve
profundas consequéncias sociais e alteraces nos sistemas de governanca.
Como veremos adiante (ponto 2), desde os finais dos anos 70 do século
XX que Portugal ja recebia influéncias para uma governac¢do mais conso-
nante com os apoios desejados, pelo menos no ambito das ajudas de pré-
-adesio (Moreno, 1992). Também Rodrigues e Stoer (1998) referem as
consequéncias nas novas formas de parcetia/“partenariado”, aspecto que
¢ particularmente desenvolvido e ilustrado por Serafim (1999), ja com a
sua analise das “media¢des Estado/sociedade” no ambito do programa
LEADER.

Noutra perspectiva —a dos processos de adaptag¢io e aprendizagem
face ao sistema da UE de governan¢a multi-nivel — e em petfiodo mais
recente, Rodrigues (2011) mostra-nos, centrando-se nas politicas regional
e ambiental, que esta ultima teve sucesso, mas “tal ndo aconteceu da
mesma forma no caso da politica regional, uma vez que o envolvimento
de actores ndo-estatais se reduziu praticamente as associacGes empresariais
e, raramente, a associacOes de desenvolvimento rural” (idem: 13). Este
autor também identifica algumas das principais causas das limita¢oes de
governanca, alinhando com autores e perspectivas acima referidos. Quatro

anos antes, ja alguns estudos realizados no ambito do ESPON alimen-
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tavam ideias convergentes, como BBR (2007) e Farinés Dasi et al. (2007).
Neste ultimo refere-se que “o conceito de governanga ¢ relativamente
recente em Portugal” e que, “apesar de algumas referéncias escritas e
orais que parecem propor abertura a critica e participacao, ¢ muito dificil
identificar mudancas significativas na governanca local e central, ou aos
diferentes niveis da administracao publica” (Annex Report B - Synthesis of
National Overviews, in Farinds Dasi et al., 2007: 51).

Num trabalho mais recente, que compara a “Europeizagido das
politicas territoriais em Portugal e em Italia” (Oliveira e Breda-Vazquez,
2012), da-se conta da maior fraqueza do governo local em Portugal, um
corolario de um certo centralismo controlador, com um sistema de planea-
mento pouco flexivel, ilustrado com o caso dos Pactos Territoriais para
o Emprego (idem: 95). Estes autores convocam também a conhecida
analise de Ruivo (1993, 2000): “dada a forte dependéncia do governo
central, as iniciativas de desenvolvimento local costumam assentar princi-
palmente em relagdes verticais, fortemente personalizadas, entre os lideres
locais e nacionais, mais do que em relagdes hotizontais e de colaboracio
entre actores locais” (idem, cit. por Oliveira e Breda-Vazquez, 2012:99).
Este aspecto sera retomado adiante, a propésito da pertinéncia do assunto
nas dinamicas de desenvolvimento rural.

Naturalmente que poderfamos contrapor a estas perspectivas a
afirmacdo dos ganhos de eficaz governanca inerentes a estruturagio e
operacionalizacio dos diferentes quadros comunitarios de apoio (QCA)
e do QREN, bem como da aplica¢ao das regras de diferentes Programas
de Iniciativa Comunitaria (P1C), como por exemplo o INTERREG e o
LEADER (até 20006). Este facto é realcado por Medeiros (2013), ao anali-
sar os contributos da politica de coesdo da UE para o desenvolvimento
territorial em Portugal (1989-2013) e ao mostrar os resultados em cada
uma das consideradas dimensées da Coesao Territorial (socioeconémica;
sustentabilidade ambiental; governacio/cooperagio tertitorial; policen-

tricidade morfologica).
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No entanto, este autor também mostra insuficiéncias nos meios e
nos processos de promocio da governancga/cooperagio estratégica, quase
restringindo a inerente inovacio social e institucional aos efeitos dos PIC
(INTERREG, LEADER, EQUAL...) e ndo tanto aos dos QCA / QREN.
Esta realidade prende-se com o que ja era analisado por Bateira e Ferreira
(2002), de acordo com Medeiros (2013:139):

“A implementagio de nm novo paradigma de desenvolvimento territorial encon-

tra, em Portugal, sérios obsticulos™, dado o receio, por parte da classe politica,

“em ver reforcado o empoderamento dos territdrios”. Assim, por exenplo, no

Norte de Portugal, um niimero elevado de candidaturas aos fundos comunitarios

“ndo corresponden necessariamente a mudangas na gestao das instituigies”,

na mesma medida “que em Portugal o nivel regional corresponde a uma mesa

de negociacio onde as regras do jogo impedem a formagio de uma verdadeira
governanga regional e constituem um potente obsticulo para o processo de
intermediacdo com o poder central. Como solugdo |os autores| sugerem a dele-
gagdo de competéncias e a [atribuicdo de] legitimidade democritica as regides
portugnesas, de modo a abrir oportunidades (...)" para um activismo de base

regional.

Recorrendo a entrevistas a representantes de varias entidades regio-
nais (CCDR), nacionais (Observatério do QREN e IFDR), privadas
(CEDRU, Ilha), e a alguns especialistas nacionais, Medeiros (2013) iden-
tificou ainda outros elementos associados a implementagdo da Politica
de Coesao da UE em Portugal, em varias valéncias do desenvolvimento
territorial, de que consideramos aqui algumas notas sobre a governanga
territorial.

Em termos de aspectos positivos levantados pelo estudo, relevam-
-se: 1) desconcentracio e reforco da capacidade de governanca regional,
envolvendo maior responsabilizagdo subsidiaria, entre 0 QCA I e 0 QCA
111, passando mesmo a haver pensamento regional intrinseco e conse-

quente com os Programas Operacionais (PO) regionais; 2) governancga
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desafiada no QREN com a introducio de elementos ctiticos, como os
concursos competitivos, que dificultaram processos em grande parte
assentes em relacOes pessoals ja montadas; 3) criacdo de novas dindmicas
entre municipios, envolvendo parcerias (caso das CIM), que atenuaram
os défices de regionalizagdo (“a cooperacio intermunicipal gera eficiéncia,
escala e inovacio”)’; 4) as formas mais inovadoras de governanga foram
particularmente estimuladas com o PIC LEADER [mais tarde também
com o EQUALYJ; 5) a prestacao de contas pela regular gestao, com aferi¢ao
por auditorias, associou-se a qualificacdo do capital humano na adminis-
tracdo publica e a organizacio, simplificacio e desburocratizacido adminis-
trativa.

No que toca a aspectos menos positivos revelados pelo mesmo

estudo, salientam-se: 1) os processos de articulacio, aos titmos impostos,

’ Nio obstante, outras petspectivas revelam insuficiéncias, neste dominio. A avaliagio
intercalar, em 2012, de um Programa Operacional do QREN, o INALENTE]O, revelou
a “incapacidade dos Municipios e das CIM para alterar o paradigma da execugio centrado
na predomindncia de projetos atomizados de relevincia fundamentalmente local/
municipal, em detrimento de projetos com interesse e uma légica supramunicipal, (...)
de maior eficacia na supressao de debilidades regionais que exigem respostas de cardcter
supra-local” (IESE, 2012: 6). Mais adiante, o mesmo estudo aponta: “Apesar de constituir
um objetivo do Programa Operacional, em linha com objetivos globais do QREN e
dos respetivos PO, a orientacio das iniciativas de investimento publico (e privado) para
intervengdes em parceria e com um ambito territorial alargado, nio teve o sucesso
esperado e desejado. Com efeito, o peso dos projetos com incidéncia supramunicipal
atinge apenas 10,7% do total dos projetos apoiados e o nimero de projetos desta
natureza enquadrados nos Planos de A¢io das CIM foi bastante reduzido: 9, num total
de 332 projetos. O investimento promovido pelos Municipios tem, assim, uma influéncia
local esttita e assenta predominantemente em infraestrutura fisica e equipamento (local)”
(idem: 10). O “chumbo” pelo Tribunal Constitucional, no final de Maio de 2013, da
proposta do governo para a reorganizagio administrativa, que inclufa claramente a
intencio de refor¢o das competéncias das CIM, nio criou também condi¢oes auspiciosas
para a “solucio CIM” no periodo 2014-20, talvez a favor de op¢oes que reduzam um
pouco a concentracio das decisdes nas estruturas administrativas do Estado, numa
perspectiva de governanca mais includente de organiza¢oes da sociedade civil, das
comunidades e das pessoas.
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envolveram um “excesso de experimentalismo”, face ao “excesso de regu-
lamentos”, os quais foram criados numa perspectiva nacional e nao regio-
nal (daf que a aplicacdo dos fundos tenha sido considerada “complexa,
burocratica e pouco versatil”); 2) com o QREN afirmou-se uma centraliza-
¢do do processo de decisdo das politicas e, embora recuando nos finais
“para uma logica de QCA” (maior segmentac¢do departamental), a gestdo
continuou a “ser essencialmente opaca e pouco participada”; 3) o nivel
regional nio tem representagao politica, ndo chegou a emergir uma go-
vernagdo regional e ndo foi possivel uma promogio consistente de elites
locais; 4) a governagio das CIM revelou-se um processo dificil de imple-
mentar, dada a inexperiéncia (falta de formacio e de massa critica, pelo
que as equipas técnicas trabalharam mais numa perspectiva de mera forma-
lizacdo de candidaturas do que assentando estas num planeamento pre-
vendo afectacdo de recursos com base em analises e estratégias); 5) tem
prevalecido o funcionamento tradicional da administracdo publica,
faltando um planeamento dinamico e adaptativo, para ultrapassar os incon-
venientes do reducionismo formalista e burocratico, assim como falta a
partilha e a “permeabilidade na transferéncia de conhecimento dos varios

nfveis de administracao” (idem: pp. 148-151).

1.4. A governanga “do” e “no” meio rural

Vendo necessariamente Portugal na Europa, temos incidido em
aspectos de enquadramento da “governanca rural” no contexto da estru-
turagdo territorial de base publica, na medida do préprio significado de
‘rural’ para o mundo académico, mais ou menos comprometido com o
interesse geral/social /publico: como afirmou Maryvonne Bodiguel (1986:
29), “a nocio de espaco rural nio existe sendo em fun¢io da de ordena-
mento”, implicando portanto o exercicio do(s) poder(es) e dando sentido
aos diferentes contributos para o processo de Desenvolvimento Rural.

De acordo com T. Marsden (1998), segundo Little (2001), o pro-

cesso de Desenvolvimento Rural envolve quatro dominios cujas dinamicas
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tém implicagdes importantes para a regulacio e governanca das areas
rurais: (1) Mercados dos bens alimentares massificados; (2) Mercados
dos bens alimentares de qualidade; (3) Desenvolvimento relacionado com
a agricultura; (4) Reestruturacio rural (desenvolvimento externo ao agro-
-alimentar). O jogo de actores de cada um destes dominios e a sua repet-
cussio nas politicas conduz a (re)construcio de diferentes “geometrias

de poder”, em diferentes espagos rurais (Fig. 1).

Fig. 1 — Dominios selectivamente influentes na Governanga

e no Desenvolvimento Rural / Territorial (Moteno, 2013)

Desenvolvimento Rural & Territdrio
=> Quatro dominios associados ao processo
[ptarsden, 1998; Little, 2001)
¥

1) Mercados dos bens alimentares massificados A variagao das suas dindmicas
Mercados dos bens alimentares de gualidade {em implcagdesimporiantes

Desenvalvimenta relacionado com a agricultura
para a regulagio e govemanga
|} Reestruturacdo rural [desenvelvimento externo das dreas nrsis

a0 agro-alimentar) I

== |Re]oonstrug o de diferentes “geometrias de poder”, |«
em diferentes espagos rurais

¥
Tipos de condicionamentos Sxternos & internos em Portugal:

L) limitantes; |2 limitantes e desafiadores;

i # (4] => apelo ao Desenvolvimento Local [/ territorial, de “geometria varidvel”

—— m» "Territorializagio do Dessnvobimenta”...

Em qualquer pais/regido o dominio (1), sendo préprio de condi-
cOes de especializacdo e de concorréncia capitalista assente na intensifica-
¢do em factores e em economias de escala, é bastante limitante da territo-
rialidade activa para um meio rural sustentavel. Podemos dizer que em
Portugal este dominio corresponde a traduciao da dependéncia externa

em produtos alimentares e de certas vantagens empresariais urbano-cen-

20



tradas ligadas em grande parte a grande distribuicdo. Ja os actores do
dominio (2), operando nos mercados dos bens alimentares de qualidade,
nao deixando embora de serem limitantes das op¢des de um meio rural
activo, sao também desafiadores por suscitarem atitudes e praticas mais
cuidadosas e exigentes por parte de consumidores e produtores.

Os dominios (3) e (4), envolvendo diversificagdo das actividades,
seja com a promogao de cadeias de valor em torno da agricultura e retencdo
local de parte apreciavel desse valor, seja com a reestruturagio rural ligada
a novos investimentos, normalmente com maior articulacio com um ou
mais centros urbanos, implicam mais peso e qualificacdo dos servigos.
Assim, propiciam-se condi¢cGes de governanga assentes em maior densi-
dade relacional, em func¢io de novas interdependéncias e compromissos,
defensivos e/ou proactivos, inetentes a maiot participacdo em processos
de planeamento, decisao e acgao. Esta situa¢io ¢é propria da concretizagao
dos objectivos publicos de coordenagio para a articulagao de contributos
e abordagens sectoriais, no sentido de obter formas sinérgicas de estrutu-
racdo socioterritorial necessarias a sustentabilidade dos processos de de-
senvolvimento (cf. OECD, 2006).

A forma como evoluiram e como se apresentam na Europa estes
quatro dominios identificados prende-se com a evolucio das politicas
publicas, de modo mais ou menos ajustado as especificidades sociocultu-
rais, econ6émicas, politicas e territoriais de cada pais (ou regido, em certos
casos) e, nas apropriadas abrangéncias de espaco-tempo, em funcio dos
condicionamentos das politicas europeias (da PAC, em particular, mas
nao s6), ao longo do processo de construcio da Europa comunitaria,
que ¢ indissocidvel do contexto da globaliza¢io/mundializagio.

De forma simultidnea a “construcdo europeia” do pds-guerra temos
a “construgao politica do rural”, que passou sempre pelo “processo dis-
cursivo de pensar e documentar o rural de modo a construi-lo como
objecto de governanca que possa ser (re)conhecido e dai tornado objecto

de compromisso” (Woods, 2011:233), ou seja, a criagdo das «represen-
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tacOes uteis» do rural, para a governagio deste, sempre obrigou a “com-
preensido sobre o territorio que o constitui” (idem: 234). Enquanto que
nos paises da Europa Ocidental, em particular os que se comprometeram
com a recupera¢do econdémica de modo assistido pelo Plano Marshall,
passamos a ter um rural intervencionado sob preocupagdes que cruzaram
receios fisiocratas e responsabilidades inerentes a um modelo produtivista
e de planeamento/ordenamento de base keynesiana, bem como um enten-
dimento publico dessa realidade de investimento e redistribui¢io, ja nos
paises da semi-periferia, incluindo Portugal, ndo podemos falar de uma
realidade proxima.

Em Portugal, as preocupagdes politicas pré-democraticas mostra-
ram-se defensivas de um centralismo conservadot, contrario a formas
disseminadas de responsabilizaciao aprendente e emancipatodtia, restrin-
gindo a modernizagdo a iniciativas controladas no ambito do capitalismo
monopolista de estado, neste caso de um estado paternalista e policial,
valorizador q.b. de certas elites e indutor da permanéncia de uma cultura
“colonial”, de dominacio e dependéncia/subserviéncia, com desvalotiza-
¢do simbolica e substantiva de pessoas e lugares que pelo menos sugeris-
sem falta de acomodacio aos valores de “nacional-catolicismo” (Moteno,
2007). Do “rustico rural”, valorizou-se simbolicamente o campesinato
sustentaculo da “reserva moral da nagdo” e garante da paz social, fazendo
fugir deste meio os mais ambiciosos e/ou inconformados, uns contentan-
do-se com as respostas internas (nacionais, mais ou menos urbano-indus-
triais) as pressdes da modernizacio, outros saindo do pafs em busca de
melhores oportunidades.

Neste contexto de menoriza¢do do interior e de abafamento das
“interioridades desconformes”, traduzindo-se no contraponto entre areas
e dominios de atrac¢do e concentracdo de meios e areas e dominios de
repulsio/fuga e esvaziamento ou de inétcia, era sobretudo aceite ¢ estimu-
lada a modernizagao especializada e a instrugao para tal, para quem mos-

trasse merecé-la (ndo a educacio aberta, de base liberal e propiciadora de
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reflexividade e de formacio civico-politica para a poliarquia responsabili-
zadora), permitindo que no campo mais favorecido se investisse na agri-
cultura (embora com as limitacGes inerentes ao défice de investimentos
laterais, a montante e a jusante), 0 que apenas acentuava a polariza¢ao
social e das competéncias.

Este quadro de cultural e politica redugdo do potencial de partici-
pacio corresponde a um modelo de restricio de liberdades (Fig. 2), que
envolve varias dimensoes de negacio e anterioridade de um “paradigma
de governanca”. Pela sua relevancia, foram consideradas neste modelo
as dimensoes “poder”, “(des)envolvimento”, “lugar/local” e “integracio”.
A concentracdo do poder e a sua propensio centralizadora, quando com-
binados com um processo de reproducido geracional dos privilégios,
associa-se a0 uso da for¢a para garantir essa continuidade, procurando
anular o potencial de criacio de efeitos contrarios: ciclo do desempode-
ramento (disempowerment) e um encadeamento de condi¢oes redutoras (da
percepcio e consciéncia das identidades, da participacdo e da iniciativa).

Para autores como Acemoglu e Robinson (2013), este modelo
corresponde ao paradigma da “institucionalidade extrativa”, aquele em
que as instituicGes de um territério funcionam no sentido de extrair da
maior parte da populacdo os meios que, desse modo, se concentram em
grupos seleccionados. ..

Numa oposicio paradigmatica ao modelo de restricdo de liberdades,
as mesmas dimensées “podet”, “(des)envolvimento”, “lugat/local” e
“integracdo” foram também consideradas para um modelo de expansio/
potenciacio de liberdades (Fig. 3), na linha tedrica de Sen (1999), no qual
tem lugar o combate ao disempowerment e a responsabilizacio restrita ine-
rentes a0 modelo anterior. Corresponde, na concepgio tedrica de Acemo-
glu e Robinson (2013), ao paradigma da “institucionalidade inclusiva”,
aquela que favorece varios tipos de iniciativa e de resposta plural face a

diferentes necessidades sentidas.
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Fig. 2 — Modelo de restri¢ao de liberdades:

civilizacdo de exclusées (Motreno, 2009)
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Fig. 3 — Modelo de expansio/potenciacio de liberdades:

uma civilizacdao da inclusao (Motreno, 2009)

O PODER

—s O LUGAR E O LOCAL

Desconcentrado [ descentralizado

| Equidade / policentrismo |

Insergdio, higagdes
multidimensionars

| Proximidade relacional |

Envalvimento como
‘cumplicidade profectara’,
criacdo de ligagbes solidaras

Desenvotvimento como
expansdo do potencial
crativo da sociedade

[(Des)cabrimenta...)

(Re)distribuir & contratu-
[cojresponsabilizar ‘|: HIII;'E'EQ |dentidade activa &
aprender fazendo... Partilha & participagdo plural
politica .'_::idudania Parceria Cidadania...
., Je— {Contoho negocad]
L‘ empoderamento / capacitagdo |_l Cultura de avaliagie
|:|’nurtiw:r da confianca | auto-astima | e de exigéncia
Iniciativa =* poder(es) diversols) Transparéncia... |
O (DES)ENVOLVIMENTO A INTEGRAGAO

- Culturaig
- BCONOMICAS
- politas
- SOCIHES
Integragae . ambi
::utl?ngn ngandlqiu da SOt
Sinergia | eficiéncia global |

& da sustentabilidada
saiiien —

|LigagBes / parcarias | redes

Nesta representacido da “civiliza¢do da inclusdao”, as alternativas

estdo intrinsecamente contempladas, na medida da eliminagdo possivel

das limitacGes para a participacio (iniciativas em prol da res publica), para

a governanga e para a democracia mais aprofundada, condi¢cbes que, em
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tese defensavel, sio indissociaveis da estruturacdo socioterritorial para a
sustentabilidade.

Neste ultimo modelo ou condi¢ido paradigmatica da modernidade
tardia, em particular em territérios como os da Europa mais inclusiva,
com um sistema democratico mais amadurecido, o meio rural encontra-se
territorializado, sendo funcdo de uma urbanidade desafiadora e estimula-
dora de efeitos de integracdo e de co-responsabilizacdo a varios niveis e

escalas.

2. A “partilha de poderes” em Portugal,
face ao mundo rural, desde os finais do séc. XX

2.1. Alguns registos de enquadramento até ao final dos anos
oitenta

Nio obstante as marcas pesadas de uma territorialidade desequili-
brada em Portugal, fruto de um passado “desempoderadot” (indutor de
disempowerment na generalidade das pessoas e dos lugares), a mudancga de
paradigma associada a crise dos anos 70 do século XX e a mudanca de
quadro politico, com a reintrodugido da democracia parlamentar no pafs,
com diversos apoios do estrangeiro, traduziu-se em numerosas mudancas
com efeitos estruturantes.

Logo no ano de 1977, em que foi formalmente efectuado o pedido
de adesdo a CEE, deu-se inicio a um processo legislativo tendente a mi-
norar as limitagées de um Estado desajustado as novas necessidades,
procurando diminuir-se a dependéncia politica e financeira dos municipios
— especialmente com a descentralizacio iniciada com a Lei das Finangas
Locais, em 1979, concluindo-se as bases para a autonomiza¢iao em 1981
— no sentido de flexibilizar criteriosamente a gestdo do investimento
publico e fomentar maior participa¢do e responsabilizagdo dos actores

ao nivel local. Este percurso teve de vir a ser complementado com medidas
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para as areas rurais, geralmente carentes de eficiéncia produtiva e de alter-
nativas econémicas vidveis a montante e a jusante do sector primario. Os
primeiros passos de adaptagdo ao contexto europeu traduziram-se em
medidas de maior desconcentra¢io de servicos — no Ministério da Agricul-
tura (especialmente em 1984), mas niao s6 — com maiores competéncias
e capacidade de resposta nas regies. Inclusivamente, algumas responsa-
bilidades foram também atribuidas, de modo crescente, as organizagoes
de agricultores, diversas formas associativas e cooperativas, com inspiracao
em modelos como o dinamarqués e com apoios das “ajudas de pré-ade-
sa0” a CEE (Moreno, 1992, 2007, 2008).

Outros percursos de ensaio de processos de governanca tiveram
lugar nos anos de 1980, sendo de realcar os primeiros programas-piloto
«Integrados»: de Desenvolvimento Rural (Tras-os-Montes) e de Desenvol-
vimento Regional (PIDR do Nordeste Algarvio). Com a adesao a CEE
em 1986, outros programas «integrados» se sucederam (PIDR ou OID),
como medidas de politica regional. Mas também se encetaram algumas
experiéncias enquadraveis em dinamicas de Desenvolvimento Local (DL),
tais como aquelas de fomento do auto-emprego no ambito do programa
ILE da OCDE. Numa determinada petrspectiva, o alcance deste foi bas-
tante limitado mas, apesar de insignificante em termos de meios finan-
ceiros, algumas associacoes do sul com preocupacoes de DL conseguiram
trilhar os primeiros anos da sua vida recorrendo a este apoio (Albino,
2004).

No caso da agricultura, programas com apoio comunitario mostra-
ram fraca capacidade reformista (ex.: medidas baseadas no Reg [CEE]
797/85; PEDAP, PAMAF...) e a extensio rural e o seu enquadramento
sofriam de inconsisténcia cronica. Tendo em conta a caréncia de progra-
magao agricola de base regional, prepararam-se também, desde 1987, os
Programas de Desenvolvimento Agticola Regional (PDAR). Embora estes
tenham sido bastante limitados na concretiza¢do da maioria dos objectivos

propostos, tiveram pelo menos o mérito de ensaiar metodologias de pla-
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neamento/ordenamento rural participado, ao ultrapassar o mero dominio
da agricultura e ao contemplar a figura da “Comissio de Acompanha-
mento” logo na fase de preparacio, apontando o caminho da continuada
concertagdao de interesses. Alids, alguns PDAR vieram a dar origem a
equipas técnicas associativas e parcerias de DL (Moreno, 2007, 2008).

Naio obstante as vias trilhadas nestes anos, a dinamizacio do factor
humano nas areas rurais continuava a ser demasiado centrado em medidas
avulsas e sectoriais (Moreno, 2008), ou regionais... sem favorecer parti-
cularmente o capital social inerente a uma “governanga rural”’. As sementes
de mudanga mais promissoras s6 puderam assentar no contexto da Cam-
panha Europeia para o Mundo Rural (1987) e das orientagoes de estratégia
e de politica consubstanciadas no documento da Comissao Europeia “O
Futuro do Mundo Rural” (1988), quando a influéncia de académicos e
politicos disseminava adjectivos da modernidade tardia apostos ao “desen-
volvimento”, como “autocentrado”, “ascendente”, “endogeno”, “partici-
pativo”, “local” (Amaro, 2003; Moreno, 2007).

Uma das influéncias traduziu-se numa iniciativa seminal do ILO/
BIT e enquadrada em Portugal pelas Comissdes de Coordenac¢iao Regional
(CCR) do Norte, Centro e Algarve, indutora de posteriores dindmicas de
DL, decorrendo em 1987-1989. Tratou-se do programa JADE (Jovens
Agentes de Desenvolvimento em Regides de Emigracio), com financia-
mento inicial do PNUD e posterior refor¢o do FSE, via IEFP. Na inerente
formacio para a intervencio introduz-se formalmente o conceito de “De-
senvolvimento Local” e — com metodologias em que emergia a importin-
cia da investigagdo-acc¢do — foi estimulada a transi¢io entre uma fase proba-
toria de trabalho de projecto e a inser¢do profissional contratualizada,
com a pretendida implica¢do de parcerias no meio sécio-econémico local.

Estes sao exemplos de influéncias que se somaram a outras, intro-
duzindo diferentes pressoes, tanto no sistema publico como na sociedade
civil (induzindo a criag¢io e desenvolvimento de organizagoes que referi-

mos adiante), com tradu¢do em procedimentos algo alternativos/inova-
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dores, no sentido de resposta a necessidades crescentes que nio conse-
guiam ser atendidas — pelo menos satisfatoriamente — com os meios ha-

bituais e mais representados.

2.2. Da ‘governanga agro-rural’ a sustentagdo de uma
governanga rural territorializada

No registo dos anos setenta e oitenta, pode ser identificado um
conjunto restrito de organizag¢Ses da sociedade civil que traduzem o tipo
de “representagdo do rural”, logo também o tipo de interesses defendidos
no plano da embrionaria governanca rural da fase mais jovem da demo-
cracia portuguesa da terceira republica. Como podemos ver no Quadro
11, antes do ultimo decénio do século XX sio sobretudo dos dominios
(1) e (2) as otganiza¢des que participam em espacos/instancias de defesa
de interesses junto de entidades publicas (do aparelho politico-adminis-
trativo...) e privadas (incluindo empresas, 6rgaos de comunicac¢io social),
muitas vezes em 6rgaos consultivos, de acompanhamento. Em rigor, se
excluirmos as otganiza¢des que representam o restrito segmento do Turis-
mo em Espaco Rural, um nicho de mercado que desde cedo se afirmou
sobretudo no Norte — com posterior disseminac¢do, embora com menor
peso, pelo resto do pais (Neves et al., 2008) —apenas nos resta a representa-
¢do da agricultura, em sentido lato.

Quanto aos dominios (3) e (4), que se prendem com o desenvolvi-
mento rural, apenas encontram representacao organizativa nao-sectorial
nos anos noventa, salvaguardando todavia que aqui nao contamos com
organizacdes civicas que ja contribuiram antes para esta dimensio apesar
da sua inespecificidade no dominio do rural (caso de ONGA, como a
LPN, a QUERCUS, e o GEOTA). Naturalmente, isto é o resultado de a
realidade portuguesa em politicas publicas para o rural e a agricultura ser
0 seguimento, a par e passo, das orientacdes europeias, em especial, no

caso, das inerentes a reforma da PAC.
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Quadro IT — Algumas das principais organizagdes portuguesas

da sociedade civil envolvidas na defesa de interesses do/no meio rural

Organizagdes Dominios!
CAP - “Confederagio dos Agricultores de Portugal”, desde 1975... 1) 2
AJAP — “Associacio dos Jovens Agricultores de Portugal”, desde 1983... [OX¢)
CNA - “Confederagio Nacional da Agricultura”, desde 1978... 2
CONFAGRI - Confederagio Nacional das Cooperativas Agticolas
e do Crédito Agricola de Portugal, desde 1985. (OIHXE)
AGROBIO - Associagio Portuguesa de Agricultura Biol6gica, desde 1985... 2
Privetur — Associacdo Portuguesa de Turismo no Espaco Rural,
criada em 1988... (/4
TURIHAB — Associaciao do Turismo de Habitacio, criada em 1988
(ap6s existéncia como cooperativa desde 1983/84). .. (3/4)
ANIMAR - Associagdo Portuguesa para o Desenvolvimento Local,
criada em 1993 3
Federacio Minha Terra — Federacao Portuguesa das Associacoes
de Desenvolvimento Local, criada em 200 ©IC

! Dominios de actuagdo cujas dinamicas tém implicacGes importantes para a regulacio e
overnanca rural, conforme indicado na Fig. 1 = (1) Mercados dos bens alimentares massi-
icados; (2) Mercados dos bens alimentares de qualidade; (3) Desenvolvimento relacionado

com a agricultura; (4) Reestruturacio rural (desenvolvimento externo ao agro-alimentar)

Como excepeido ao contexto de centramento no dominio agricola,

registam-se apenas ao nivel micro-regional/local algumas dindmicas pio-

neiras de media¢do para uma governanga rural, tal como podem ser inter-

pretadas as actividades de certas iniciativas/organizacdes da sociedade
civil; sdo exemplos a ADPM, desde 1980, o Programa RADIAL, em 1985-
-90, a Associacdo In Loco, desde 1988 e a Esdime, desde 1989 (Moreno,

2007, 2008).
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2.2.1. O Programa de Iniciativa Comunitdaria L. EADER: o patamar
de inicio de sustentagao de uma governanga rural

Apesar do contributo ndo desprezavel das formas precutsoras e
potenciadoras de uma governanca rural acima indicadas, tendo em conta
a debilidade do capital relacional civico-politico em Portugal, s6 com a
criacio e implementagio do PIC LEADER? em 1991 se iniciou um
processo bastante consistente de promoc¢ao da inovagio e de valorizacdo
das identidades territoriais e dos recursos endégenos em meio rural, com
recurso a uma nova légica associativa.

Até 1993 (LEADER 1), o novo modelo associativo representou
em Portugal o trabalho de 20 Grupos de Accdo Local (GAL), novos
centros de competéncia técnica e de potenciacao da inovag¢io social em
meio rural, que sdo em regra parcerias estratégicas publico-privado,
podendo um GAL coincidir com uma Associa¢io de Desenvolvimento
Local (ADL) ou haver uma dimensao de ADL extra-GAL. Diferentes
sub-modelos traduziram-se em influéncias bastante diferenciadas em
termos de capacidade de animacio territorial Moreno, 2007, 2008)°, em
funcido das composicoes das parcerias constitutivas dos GAL, (Quadro
I1T) em diferentes combinacoes e traduzindo condicGes socioterritotiais

especificas.

* Sigla de “Ligacio entre Acgdes de Desenvolvimento da Economia Rural”. Trata-se de
um Programa de Iniciativa Comunitaria (PIC) que introduziu uma abordagem territorial,
integrada e participativa (LEADER I). O LEADER II acrescentou a relevincia da
inovagao (projectos inovadores) e o LEADER+ passou a tomar como elemento funda-
mental a cooperagao e a organizacao das parcerias a nivel local, interterritorial e transna-
cional. Ap6s 2006, o programa deixa de existir como tal, mas consagra-se a “Abordagem
Leader” nos quadros nacionais e regionais de actuacio programada cofinanciada pela
UE.

* Alis, ha mesmo reconhecimento noutros estudos que, com o LEADER, “o consenso
dos atores na estratégia de desenvolvimento é apenas implicita, e a sensibilizagdo dos
actores no processo de capacita¢io ¢é limitada” (FAO, 2005:22).
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Quadro IIT — Parcerias realizadas
no ambito da constitui¢do dos grupos LEADER:
situacio em meados dos anos noventa
(SERAFIM, 1999; Moreno, 2007 — adapt.)

Tipos de Parceiros nos GAL N° | %
Individuos 20 7,7
Camaras Municipais 39 150
Juntas de Freguesia 6 2,3
Associacoes de Municipios 14 | 54
Escolas e Universidades 15 5,8
Entidades regionais 18 | 6,9
Caixas de Crédito Agricola Mutuo | 19 | 7,3
Empresas 15 | 58
Casas do Povo 1 0,4
Cooperativas 23 | 88
Associa¢oes de agricultores 23 | 88
Associagbes profissionais 8 3,1
Associacoes culturais 24 | 92
Associagdes religiosas 8 3,1
Associagoes de DL 11 | 4,2
Associa¢Ges comerciais e industriais | 15 | 5,8
Jornais 1 0,4
Total 260 |100,0

O reconhecimento positivo do efeito do LEADER traduziu-se
no aumento da abrangéncia do programa na fase LEADER II (1994-99,
com 48 GAL) e na do LEADER+ (2000-2006, com 52 GAL). Isto cot-
respondeu a passagem de 37% para 86% do territério nacional entre
1991 e 2001 e para 87,5% no perfodo do LEADER+ (Fig. 4).
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Fig. 4 — Territ6rios LEADER:
intervencio e Governanga com os GAL/ADL
(Moreno, 2008)
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I 9__2km Tarritarios de novos
o dbmo - GAL desde 2000

No que respeita as diferencas de capacidade de animagio territorial,
verificou-se que as ADL do Sul, de um modo genérico, sempre puderam
disponibilizar mais meios humanos e de qualificagio mais diversa, mais
facilitadora da animagdo estratégica, do que as da metade Norte de Portu-

gal continental, estas com maior efeito de um controlo municipalizado

(Fig. 5— A e B).
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Fig. 5 — Peso
das Camaras Municipais

entre oS promototres

dos projectos
LEADER II

(A — numero de projectos;
B — investimento programado).
Fonte: Moreno (2007:160).
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Este fendomeno liga-se a diferente
origem das entidades; na “metade Nor-
te” sdo sobretudo derivadas das estru-
turas tradicionais de poder, de propensao
mormente conservadora, traduzidas nas
liderangas locais, autarquicas e micro-
-associativas, de promiscuas ligagdes de
dominacio/dependéncia ou de protec-
cao tutelar peri-familista. Assim, as
orientagdes dos GAL traduzem em gran-
de parte opgdes do representado poder
autarquico, embora em funcdo das
exigéncias basicas do LEADER aprendi-
das com as relacdes institucionais inter-
nas, designadamente a Comisséo Nacio-
nal de Gestdo e a Comissio Nacional de
de Acompanhamento do Programa, sem
prejuizo de outras, como as que se desen-
volveram durante e apds o trabalho da
Célula de Animacio LEADER (1999-
-2001 e depois disso).

A sul do Tejo, grosso modo, a
maior dimensio das associagdes e a pos-
sibilidade que tiveram de afirmar a sua
“raiz de alternativa” (Candeias, 2002), em
relagdo a poderes autarquicos de prevale-
cente orientacao assistencialista, favore-
ceu uma certa autonomia e maior dina-
mica dialégica que no Norte (entravada
aqui pela funcionalizacdo dependente

dos técnicos dos GAL), no sentido de



uma governanca assente em maior forca ideoldgica e, na pratica, mais
capacitada para estimular e responder aos desafios da concertacdo multi-
nfvel. Assim, varias ADL do Sul nio colocaram, a partida, limites quanto
ao nimero de colaboradores, em especial quando estes dispuseram de
capacidade para viabilizar a captagio e retencdo de recursos pata a regido
e/ou para gerir a sua aplicagio. Ou seja, aqui os técnicos dos GAL e os
apoiados por outros recursos extra-LEADER puderam complementar-se
para actuagdes mais proactivas de resposta as necessidades rurais/locais.

Em qualquer caso, na diversidade de situagdes que a exposta dico-
tomia Norte/Sul mais nio faz que modelizar, logo escondendo excepcoes,
cambiantes e matizes, tanto o aparelho politico-administrativo como os
“novos poderes”/ADL tiveram de enfrentar cada vez maiores desafios,
ja que passaram a set sistematicamente confrontados com as exigéncias
decorrentes das parcerias encetadas (por vezes vistas como for¢adas “con-
corréncias”). De facto, a partilha de responsabilidades na gestio de maté-
rias de interesse publico rural/local obrigou a uma maior transparéncia e
a um alargamento das condi¢des de aprendizagem social e inter-institu-

cional.

2.2.2. Efeitos induzidos pela dindmica do L EADER e entrosamento
programatico, na perspectiva da governanga.

Como toda a “dinamica LEADER?” teve avaliagGes bastante posi-
tivas, desde a sua primeira fase, passou a inspirat, informar e induzir
algumas componentes dos programas nacionais com co-financiamento
da UE. Sdo exemplo, no QCA II (1994-99), com especial relevancia para
as areas rurais, o PPDR (Promocio do Potencial de Desenvolvimento
Regional) e seus subprogramas multiparticipados, como os de Recupera-
¢do de Centros Rurais e Recuperagio de Aldeias Historicas — Fig. 6. Qual-
quer deles envolveu intetessantes processos de governanga, no primeiro

caso por ineréncia a prepara¢ao dos Planos Globais de Intervencio (cf.
IN LOCO, 1996; C.R.Aviz et al., 2000; CRA, 2000; Moreno, 2007).
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Fig. 6 — Territérios de Intervencdo no ambito dos subprogramas
do PPDR “Recuperacido de Centros Rurais” e “Recuperacio de Aldeias
Histéricas” (1994-99). (Adapt. de Moreno, 2007)
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Sdo igualmente exemplos medidas como «pactos territoriaisy, «re-
des regionais para o emprego», Ac¢oes Integradas de Base Territorial
(AIBT)®, estas incorporadas nos Programas Operacionais Regionais (PO)
do QCA III. Em vatios casos estiveram envolvidas ADL constituidas no
ambito do LEADER, embora com trabalho técnico mais funcionalizado
e com menor atenc¢ao especifica implicada na dimensao rural. Mas a con-
certacio fundamental apoiou-se na iniciativa municipal, possivel de ilustrar
com um dos casos mais visiveis, que é o do Programa das Aldeias do
Xisto, enquadrado na AIBT do Pinhal Interior (PO Centro) e recorrendo
ao trabalho de “gabinetes técnicos locais” (Carvalho, 2012).

Esta realidade foi acompanhada pela paulatina abertura do potencial
de intervencao associado ao mainstreaming da “abordagem Leader”, a qual
se caracteriza pelas especificidades: abordagens territorial e ascendente;
o grupo local; o caracter inovador das ac¢des; a ligacdo entre as acgoes
(abordagem integrada, multi-sectorial); instalacdo em rede (a nivel regional,
nacional e europeu) e cooperacao transnacional; as modalidades de gestao
e de financiamento.

Abreviadamente, isto significou a inspira¢do para novas praticas
de cooperagio, parceria e “ac¢do reticular”, responsabilizando a diferentes
escalas, de forma partilhada, poderes publicos e a sociedade civil organi-
zada. Tal aconteceu também com o Programa EQUAL. .. Este, concebido
embora como um instrumento de incidéncia “nao-territorial”’, de valori-
zac¢do da igualdade de oportunidades, veio a funcionar — com a ac¢io das
ADL, em particular — como recurso de mobilizagdo dos recursos

enddgenos dos territdtios, incluindo meios rurais, de acordo com Antunes

(2006).

¢ Que, de acordo com Artur Cristévio, nio raro se revelaram “acgbes parcialmente
integradas de base municipal”, dada a encontrada incapacidade de actores e agentes em
desenvolver patcerias e animacio regional / local (Moreno, 2004).
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Esta autora demonstrou que, sendo o factor trabalho um elemento-
-chave nos processos de revalorizagdo territorial, por via dos projectos,
em parceria e em rede, de combate as desigualdades de emprego e empre-
gabilidade, permitiu — com incidéncias na valorizagio pessoal e profissional
—ndo s6 dinamicas de inclusio social mas também territorial (retencio e
aplicacdo de recursos humanos ao nivel local). Também o Férum Cidada-
nia & Territério (2013) colocou o EQUAL entre os “melhores instrumen-
tos de politica publica (...) abandonados”, sem sucessdo e aproveitamento
da “experiéncia acumulada”, apesar de ter financiado projectos que “conti-
nuam ativos, tendo sido assumidos por entidades publicas e privadas
como elementos essenciais das suas estratégias de desenvolvimento terti-
torial” (idem: 8).

No periodo 2007-2003, apesar de ter desaparecido a ICLEADER
no quadro da intervengao (em toda a Europa e no Programa de Desenvol-
vimento Rural do Continente - PDRc), o Sub-Programa 3 do PDRc (Dina-
mizacio Econémica das Zonas Rurais), financiado pelos Eixos 3 e 4 do
FEADER, passou a ser gerido em exclusivo segundo a “abordagem
Leader” (Eixo 4) pelos GAL das ADL que ja tinham consolidado os
“territorios de compromisso”, inclusivamente dotados de “temas federa-
dores”/objectivos estratégicos para a mobilizacio interna e construgio
social de uma identidade.

Contudo, de modo algo paradoxal, o reconhecimento das virtuali-
dades desta “abordagem Leader”, pressionando para que certos programas
publicos, antes geridos de forma caracteristicamente zgp-down, passassem
aimplicar igualmente trabalho ascendente e hotizontal, em que a mediacdo
assoclativa se consubstanciasse em parcerias estratégicas para a governanga
em meio rural (Moteno, 2013), veio a prosseguir um caminho de perda
de autonomia que ja se sentia na fase LEADER+ (conforme testemunha
a avaliacio ex post deste Programa, promovida pela Comissiao Europeia),
acompanhada por perda de poder e de desvalorizagdo da representagio

do ‘interesse rural’, como analisamos adiante.

38



2.3. O papel das novas organizagdes da sociedade civil de
“terceiro grau”

Um dos efeitos indutores do Programa LEADER, para além dos
atras apontados, foi o surgimento de duas organiza¢oes-chapéu (associa-
cOes de 3° grau): no fim da sua primeira fase, a Animar, e no fim da
segunda, a Federagdo Minha Terra, ambas com um papel de enquadra-
mento do novo tipo de associativismo, viabilizando a fun¢io de mediacio
e negociacdo numa perspectiva de governanga multi-escalar, bem como
do trabalho em rede dos seus membros.

Nao obstante o paralelismo, desde meados dos anos noventa do
século XX que a primeira procura distinguir e privilegiar as entidades
assumidas como Organizagoes Civicas e Solidarias (OCS), em relacio as
identificadas como Associacdes de Desenvolvimento Local (ADL), estas
ultimas comprometidas de modo mais ou menos funcionalizado com o
processo de governanca contratualizada que o LEADER foi acentuando
a0 longo da sua histéria, até ao seu mwainstreaming. Nao obstante, ha ADL
que sempre se assumiram como OCS, em simultineo, representando a
“dimensao OCS” uma reflexividade critica e politica, e uma praxis em
prol do movimento associativo, pelo que ha sobreposicio parcial (mas
importante) dos universos.

Considerando o Desenvolvimento Local (DL) como o processo
mais nuclear para a (re)construcdo da coesio e da sustentablidade (social,
econdmica e ambiental/ territotial), a densidade relacional que ele viabiliza
e de que carece o meio rural precisa da participacio inclusiva e interactiva
de OCS (Moteno et al., 2003), em particular de organizagdes associativas
de “segundo grau”, envolvendo “plataformas regionais/mobiliza¢io intet-
-local” (Anténio Covas, segundo Moreno, 2004).

Como a valotizacio interactiva se faz nas dimensdes vertical e hori-
zontal, a participagdo associativa para a governanca nao conta apenas
com as entidades de segundo grau, em particular as ADL com GAL, mas

também com as de primeiro grau (locais) e de terceiro grau (nacionais/
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supra-regionais), apoiando o DL como um processo de geometria varidvel

e a governanca multinivel (Fig. 7).

Fig. 7 — Empowerment e Governanga numa modelizagio proposta
do contexto social, cultural e politico da sustentabilidade territorial

(Moreno, 2004)
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Neste contexto, uma certa ideologia da “governanca intensificada”
aponta que os desafios futuros do empowerment do/em meio rural passam
muito pela capacidade de interpelacio e estimulo das OCS, ADL e associa-
¢Oes sectoriais/profissionais, a todos os niveis, do local ao supra-nacional,
0 que passard por uma postura simultaneamente construtiva e critica,
para a mudanga acompanhada.

A Animar, por exemplo, afirma a necessidade de melhorar/dar
novos alcances a participacdo e a conquista de visibilidade e empowerment
da sociedade civil solidaria, participando na res publica e entretecendo a
auto e hetero-confianca sistémica, para compensar o sempre sentido risco

de “desenvolvimentismo” com excessiva funcionalizacio (dependéncia
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de objectivos algo restritos, de racionalidade tecnocentrada, prépria de
um certo discurso inconsistente “da eficiéncia”), especialmente onde se
tende a ctistalizar a maior presenca/logica estatal e da administracdo pu-
blica, em consonancia com uma sociedade civil debilitada.

Por isso insiste-se, nesta perspectiva, na exigéncia “do Estado como
parceiro e facilitador”, contratualizando com as OCS o processo de recu-
peragio e valorizacio da iniciativa que da melhor resposta as necessidades
socials, em sentido lato, favorecendo nas areas rurais a inova¢do em geral,
a criacdo de densidade relacional e reticular e a estruturagio de uma “poliar-
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quia de coesio e de sustentabilidade™”.

2.4. A capilarizagido da governanga rural: das referéncias dos
individuos a representagio autarquica/municipal

Tem sido observado que a escala municipal e o poder autirquico
correspondem ao nivel maximo de abrangéncia que os cidaddos tém como
referéncia para a confianga politica e para as relacGes de proximidade
proprias dos compromissos de compatibilizacido dos interesses publicos
e privados e de gestio das expectativas de valorizagdo pessoal e de desen-
volvimento territorial (cf. Baptista, 2010). O facto de o poder municipal
ter vindo a deter a legitima incidéncia privilegiada em investimentos mate-
riais, em grande parte cofinanciados e com apoios do FEDER, de resposta
a necessidades sociais basicas, é naturalmente uma razao essencial explica-
tiva. Mas esta é uma razio que apenas reforca uma tendéncia pesada com
causas anteriores: nas areas rurais, em particular, s3o os espagos de proxi-
midade os basilares de encontro dos interesses publicos e privados.

Por isso, os responsaveis nas freguesias, nos municipios e nas for-
mas associativas tradicionais de representacdo de interesses (com alguma

promiscuidade nestes trés dominios), algumas destas tltimas com respon-

" cf. o Editotial do Boletim ez ¢ 70z n® 89, Margo/Abril de 2006, em www.animar-
dl.pt/vezvoz/ver_artigo.php?id=44
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sabilidades crescentes de mediacio, polatizam a aten¢do dos actores indivi-
duais/privados. No entanto, “(...) divergéncias politicas que marcam a
vida democratica a nivel nacional” assumem, “pelo menos em algumas
aldeias e lugares, a forma de roturas cristalizadas e incontornaveis, que se
opdem a cooperacido transversal entre os seus e as suas habitantes. Tal
rotura nio se explica verdadeiramente pelas caracteristicas deste ou daquele
partido (...) mas, com frequéncia, pela ac¢do clientelista de quem apoia
ou impede as realizacGes consoante a “cor” de quem as propoe. Esta
tendéncia ¢ invertida quando surgem lideres que anulam a ac¢io clien-
telista, consensualizando praticas de governanca local participada”
(ANIMAR et al., 2013: 7).

Havendo “dois niveis de participagdo” nos “processos de gover-
nanca territorial”; este dos “actores privados (geralmente identificados
como ‘cidaddos’)” é a forma ‘difusa’, de efeitos limitados e dificeis de
apreciar, em oposicao ao dos ‘stakeholders’ em parcetias publico-privado,
envolvidos na concepgio e implementacio dos processos (Governa e
Santangelo, 2006:9-10). Nao obstante, consideramos ser também impot-
tante dar alguma atencio a elementos indiciais sobre os cidaddos-actores,
recolhidos em trabalho de campo no ambito do projecto DPDR, que
consideramos ilustrativos de um potencial por realizar, como fazemos
de seguida, de modo complementar a subsequente consideracio da abran-

géncia da acgdo com escala municipal e enquadramento autarquico.

2.4.1. participacao de populacio rural em organizacies/ entidades
associativas

De acordo com o interesse referido acima, consideramos a anilise
de alguns elementos recolhidos sobre 49 pessoas, sendo 22 mulheres e
27 homens, com médias de idades de 45 e de 46 anos, respectivamente,
sobretudo das dreas rurais de concelhos do Baixo Alentejo central e inte-
rior e de Dao-Lafdes. Destas pessoas, seleccionadas no ambito da aplica-

¢do de um questiondrio com finalidades mais abrangentes, verificimos
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que 62% tém o ensino basico, 27% com frequéncia ou conclusio do
ensino secundario e 11% com ensino superior. Dominam os empresarios
(agricolas ou de agro-transformacio), com 59% do total, seguindo-se
sobretudo profissdes com funcdes de auxiliares de servicos diversos/
assistentes técnicos, administrativos, etc.

Analisamos o tipo de pertenca ou filiagdo destas pessoas num ou
mais dos seguintes tipos de entidades associativas (ndo em sentido juridico,
mas sim sociolégico), bem como o tipo de participacio nas mesmas:
associagbes de Desenvolvimento Local; de caracter socioprofissional; de
caricter cultural e recreativo/clube; associagio humanitaria ou de solida-
riedade social; de ambiente ou defesa do patriménio; cooperativa de inte-
resse geral/social; sindicato; partido politico; outra(s)...

Uma primeira verificacdo é que a maioria destas pessoas estava
tiliada pelo menos num destes tipos de entidades (88%) e que, dos 12%
em situagdao contraria (apenas empresarios ¢ um comerciante, com graus
de instru¢do igualmente repartidos entre o basico, o secundario e o
superior), 4 pessoas ja estiveram filiadas antes; apenas 2 pessoas nunca
tizeram parte deste tipo de entidades.

Embora numa apreciacio inicial possamos dizer que ha um elevado
compromisso associativo, uma observa¢ao mais discriminante, com inci-
déncia nos tipos de entidades (Quadro IV), mostra-nos que mais de um
quarto se refere as associagbes culturais e recreativas ou clubes, seguindo-
-se 0 apoio a organiza¢Oes humanitarias ou de solidariedade social, com
quase 19%.

A participac¢io nas primeiras refere-se quase sempre a0 pagamento
de quotas, para beneficio em termos de cultura ou lazer, mas em 62%
dos casos a frequéncia de contactos é baixa (algum contacto em 1 a 3
meses no ano, sobretudo entre as pessoas mais novas). Nas segundas,
87% das participagdes consiste em mais do que o simples pagamento de
quotas, pois significa alguma forma de colaboracio extra, ainda que em

mais de metade dos casos se faca com baixa frequéncia (apenas 1/5 das
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pessoas participa em mais de 6 meses no ano). Este ¢é o tipo de entidades
(de solidariedade) com as quais as pessoas mostram maior grau de satis-

facdo (4,5 numa escalade 1 a 5).

Quadro IV — Pertenca/filiacio a diferentes tipos de entidades associativas

(dados seleccionados dos questionarios aplicados)

Tipo(s) de entidade de pertenga/filiagao N.° %
de Desenvolvimento Local 12 15,0
socioprofissional 12 15,0
cultural e recreativa/clube 21 26,3
humanitaria ou de solidariedade social 15 18,8
de ambiente ou defesa do patriménio 4 5,0
cooperativa de interesse geral/social 15 6,3
sindicato 4 5,0
partido politico 4 5,0
Outra... 3 3,8
TOTAL 80 100,0
(traduzindo casos de filiagdo em mais de um tipo de entidade)

As organizagOes socioprofissionais, em que se filiaram 15% dos
individuos, sdo as que revelam maior grau de patticipacdo, traduzindo a
preocupac¢do com os interesses pessoais e econdémicos, mas sao também
aquelas cujo desempenho ou resultados alcancados menos satisfazem os
seus membros. Num quadro de crise econémica e de inerentes dificulda-
des, estas reflectem-se na redu¢io da eficacia da representagio dos inte-
resses por parte das organizac¢Ges, perante condigdes — essencialmente
ditadas pelo jogo dos mercados — cujo controlo lhes escapam.

As associagdes de Desenvolvimento Local, com o mesmo peso de

adesdo das organizacGes socioprofissionais, revelam uma participagio
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de baixa frequéncia (embora superior as de cultura e de solidariedade)
mas tripartida: 42% das pessoas apenas colaboram de algum modo que
ndo inclui o pagamento de quotas, 33% apenas pagam quotas ¢ 25%
pagam quotas e fazem colaboragbes extra. A ligacdo a estas entidades
traduz-se numa satisfacdo com o desempenho ou resultados alcancados
pelas mesmas que s6 fica um pouco abaixo do conseguido pelas organi-
za¢Oes humanitarias ou de solidatiedade social (4,3 numa escalade 1 a 5).

Este facto traduz normalmente o reconhecimento do esforco e
do protagonismo revelado pelos responsaveis por este tipo de associacdes,
na sua media¢do com os representantes dos poderes institucionais (em
grande patte das autarquias) e no consequente retorno, normalmente
mais favoravel em meio rural que o obtido no ambito dos processos de
caracter meramente econémico. Pensamos que isto corresponde ao expec-
tavel no “rural assistido” e acompanhado, numa perspectiva de combina-
¢do de sociedade-providéncia e de governanca local, em que os processos
inerentes a2 Rede Social de iniciativa institucional e de animacdo sociotet-
ritorial com projectos das ADL tém um papel compensador dos défices

de eficicia no que depende da estrita economia de mercado.

2.4.2. O nivel municipal: programas, iniciativas e algumas pistas para
discutir uma certa escala de governanca no/ do meio rural

Niao obstante ser reconhecido que tanto a escala como o ambito
autarquico acatretam numerosos Obices ao desenvolvimento de uma go-
vernanca rural-territorial (Covas e Covas, 2012), na linha de pensamento
de M. Storper ao lembrar que “as ac¢des territorializadas nio sdo ac¢oes
localizadas” (Governa e Santangelo, 2006:10), na verdade nio dispensamos
aqui, pelas razées acima expostas, alguns apontamentos. Por outras pala-
vras, sendo embora verdade que as ac¢oes de governo/governa¢io se
referem a um territério administrativo, ndo sendo esse [necessariamente]
o caso das ac¢oes de governanga (cf. idem), ndo é menos verdade que —

segundo pensamos e podemos defender — os poderes representados nos
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municipios exercem uma funcdo incontornavel na ligacdo de dimensoes
micro, meso e macro dos processos de governanga rural-territorial.

Além de os municipios se representarem com responsabilidades
nos “territérios LEADER” (antes do Programa, agora da abordagem...)
e nas Comunidades Intermunicipais (CIM), em que muitas das possibili-
dades estio em aberto, passando muita da interlocugdo também pelas
CCDR, pelas Direc¢oes Regionais sectoriais (de Agricultura e outras) e
por outras instancias de referéncia politico-administrativa, eles represen-
tam-se também nas dimensSes da sua responsabilidade socioterritorial
interna, que nao pode excluir (explicitamente) o ‘rural’.

Este é o quadro em que consideramos ainda outros programas e
iniciativas, além dos mencionados antes, que vieram a ter um papel que
ndo sera de desprezar no processo de desenvolvimento da governanca
rural, em muitos municipios, pensando na abrangéncia concelhia e/ou
de actuagio ao nivel de Juntas de Freguesia.

No caso do Programa Rede Social, criado em 1997 e posto em
pratica dois anos depois, podemos dizer que foi dos que mais favoreceu
a mediagdo intra-concelhia, inerente a «articula¢ao e congregacio de es-
forcos» e a «animagao socio-local», conforme o préprio texto do docu-
mento criador. Todavia, muitas limitagdes se vieram a encontrar, como
por exemplo a deficiente informagao e falta de participacdo (pro)activa
de autarcas das freguesias, em especial das rurais, mais desfavorecidas —
mas procurou-se que novas plataformas supra-concelhias permitissem
melhor articulacio inter-institucional e participagdo da populacio, especial-
mente por via do associativismo representativo (Castro e Gongalves, 2002;
Cristévao e Koehnen, 2004; Gongalves, 2005; CET, 2005).

Além da Rede Social, os processos de Agenda 21 Local (Melo e
Baiocchi, 2006; Queirds, 2007) e de Orgamento Participativo (Dias, 2008)
revelam-se também como processos que envolvem aprendizagem social
e institucional, mas a sua pertinéncia para a problematica da “governancga

rural” s6 pode considerar-se a montante®, de modo subsidiatio ou como
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tendo um potencial por realizar, tendo em conta experiéncias pioneiras
(cf. Alberdi Collantes, 2008).

Querendo efectuar uma visio de conjunto e comparativa dos muni-
cipios, no sentido de procurar identificar padrdes de relativa “intensidade
de governancga rural”, com potencial valor auxiliar na interpretaciao de
possiveis tendéncias em Portugal continental quanto a nossa matéria de
estudo, procuramos utilizar alguns indicadores quantitativos de
governanga, por aproximacao (“proxy”), na forma de dados deste tipo

disponiveis a escala do concelho (Quadro V).

Quadro V — Indicadores considerados para compor um Indice de
Governanga “Rural” a escala municipal

(base em dados disponiveis a este nivel de desagregacio)

Indicadores Peso atribuido*

Numero de associados em Otganizagdes de Ambiente (ONGA)/

mil habitantes 0,20
Crimes tegistados/mil habitantes 0,15
Taxa média de abstencdo nas elei¢Ges para a Assembleia

da Republica (%0) 0,12%*
Taxa média de abstengdo nas elei¢des para a Camara Municipal (%) 0,18%*
Associados de Organizagdes Agricolas, em percentagem do total

de exploragdes agricolas do concelho 0,20
Investimento concelhio por habitante (2001) nos projectos

do Programa LEADER 0,15
Existéncia de Orgamento Participativo 0,20
Existéncia de Agenda 21 Local 0,15

* Na férmula do indice
** A ponderacio foi feita pelo valor percentual inverso

¢ A aprovagio do Programa Nacional de Politica de Ordenamento do Territério (PNPOT)
fez contemplar, no seu Programa de Acglo, entre as medidas prioritarias do ponto 6.3
(Promover a participagio civica e institucional nos processos de planeamento e desenvol-
vimento territorial), do Objectivo Estratégico 6: «Integrar os principios e orienta¢oes
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A combinag¢io destes indicadores, com uma férmula que traduzisse
um “Indice de Governanga *Rural™, passou por um processo heutistico
de calibracio dos pesos atribuidos, em func¢io de uma zonagem dos “tipos
e subtipos do rural” obtidos no ambito do Projecto DPDR. Embora a
“bateria de indicadores” pudesse ser mais composta e com outras opgoes
pontuais’, julgamos que o resultado nos permite uma base interpretativa,
de natureza ensafstica, que nao contraria, no essencial, os grandes pressu-
postos de uma governanca rural na dimensio em que é possivel “conté-
-la” nos limites municipais.

A Fig. 8, traduzindo a representagao espacial do resultado do pro-
cesso descrito, mostra-nos um pais, na sua componente continental, em
que a maior for¢a da governanea rural estara, grosso modo, nos municipios
das zonas de “baixa densidade sul” (quase todo o Alentejo), em grande
parte dos concelhos de “baixa densidade norte” (70% deles com os niveis
forte e médio) e “baixa densidade centro” (67% com os niveis forte e
médio).

O maior peso dos municipios com um nivel de governanca rural
mais fraca encontram-se nas zonas tipologicas de “rural de transicdo com
industria e servicos” e “rural de transi¢do agricola”, que sdo faixas de
municipios entre os mais interiores, de baixa densidade, e os litorais de
“rural denso” e de “rural metropolitano” (peri-urbano), estes entre as
regides de Lisboa e do Porto/parte do Minho.

Apesar das muitas limitagSes inerentes ao processo seguido, a sus-

citar mais investigacdo e aprimoramento dos meios utilizados, alguns as-

das Agendas 21 Locais nos instrumentos de desenvolvimento e gestdo territorial e
incentivar a cooperagio aos niveis local e regional, recorrendo nomeadamente 2a
institucionaliza¢do de parcerias, a contratualizagio e a implementagio de Programas de
Acgio Territorial (2006-2009)» (p. 56).

’ Outros indicadores complementates poderiam ser usados, com base em dados estatisticos
disponiveis, como os de “potencial de governanga em meio rural”, que poderia ser
traduzido, em parte, pelo peso de populagio em idade activa e pelo peso das pessoas
com maior grau de instrugio. ..
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pectos gerais ddo valor explicativo Fig. 8 — Niveis de governanca
a distribui¢ao encontrada: ha pro- rural a escala municipal: ensaio
pensdo para maior governanga de aproximagdo a partir de uma
rural local onde as estruturas de combinacio de indicadores

promog¢io do desenvolvimento
local/rural e agricola revelam
maior peso relativo, em adequagio
estratégica ao reconhecimento de
claras “identidades rurais”, em re-
lacdo aos municipios em que de-
terminadas especializages e ex-
pressoes sectoriais, de implica¢do
urbana e/ou industrial, bem como
dinamicas de mudanca nesse
sentido se traduzem em compro-
missos publico/privado e de
ope¢oes de tipo diverso dos das

outras areas.

2.5. A governanga das
zonas rurais: representagoes,
programacgio e elementos de
avaliagio

2.5.1. Representagao e semio-

logia: “pelo dedo se conbece 0 anio”?

No perfodo 2007-2013, podemos dizer que o processo de desenvol-
vimento rural foi essencialmente enquadrado com a heranca do LEADER,
a qual teve lugar no Eixo IV do Plano Estratégico Nacional de Desenvolvi-
mento Rural, na forma de “Abordagem Leader”. Designado este eixo

como “Melhorar a governanga das zonas rurais”, indicava como objectivos
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especificos a valorizacio do potencial de desenvolvimento local e a me-
lhoria da governanca local, com aplica¢do no Eixo 11l — “Revitalizar
Econdmica e Socialmente as Zonas Rurais” — cujos objectivos especificos
consistiam em “diversificar a economia rural, melhorar a qualidade de
vida nas zonas rurais e desenvolver competéncias” (PEN-DRural).

O Eixo 1V, pressupondo um potenciar de maior desenvolvimento
organizacional para a governanga, levava a ponderar a aplicagdo de uma
abordagem de Plano Estratégico (“Strategic Plan Approach”) em vez da
anterior abordagem de Plano de Acgio (“Action Plan Approach”), o que
nao dispensava maior envolvimento multiparticipado e maior alcance do
acompanhamento e avaliagdo, sem deixar de pretender expandir o poten-
cial criativo e inovador dos GAL com novas actividades e formas de
cooperac¢io (meios urbanos, Pafses de Leste...), em parcetia e em redes.
Na verdade, a execu¢do do Programa de Desenvolvimento Rural (ProDeR)
veio a traduzir constrangimentos, de natureza estrutural e conjuntural,
que limitaram este potencial, como referimos adiante.

Passando a governanga por um processo de acreditacdo publica
dos actores envolvidos, tal reconhecimento envolve uma dimensio simbo-
lica, a qual parece ter sofrido alguma erosao, subsequente a maior funciona-
lizacdo e burocratizagio do LEADER que se acentuou com a evolugio
das suas fases de Programa e, ainda mais, na fase de Abordagem (Amado/
F. Minha Terra, 2012).

Sabendo que a relativa valoriza¢do simbdlica dos poderes passa
pela sua representagao, tendo a dimensao visual desta grande importancia,
podemos considerar que o desaparecimento publico/publicado da repre-
sentaciao em mapa dos “territérios LEADER” (como os da Fig. 4), trans-
formando-os em pontos na fase “da Abordagem” (Fig. 9, ndo havendo
divulgacdo de outro tipo de representagao cartografica desde 2010, pelo
menos) ilustra uma espécie de dilui¢do identitaria.

Ou seja, a perda do sentido visual da territorialidade demarcada,

dando lugar a uma representacio cartografica que sugere localizagio pon-
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Fig. 9 — Representacio
pontual das ADL,
da Federacao
Minha Terra

injrigiony
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Fonte: Jornal Pessoas ¢ Lugares,
N.° 11, Maio 2013, p. 13

tual, ndo pode deixar de corresponder, de
algum modo, a perda de substancia, a maté-
ria representada. E esta era antes a da abran-
géncia micro-territorial, que fazia supor
alguma forma de poder supra-municipal,
quanto ao ‘rural’, conotado com uma (ideo-
légica?) mais-valia de patrcerias auténomas
associadas a processos de gestao e promo-
¢io de recursos do ‘rural’.

Naturalmente, ndo sugerimos que a
observada “desvalorizacio” seja algo de in-
tencional e, muito menos, que signifique
“desvalorizacio sistémica”, pois um Rural
“sem territorios de referéncia”, no sentido
em que se apresentava com o Programa
LEADER, corresponde crescentemente a
condicbes de flexibilizacio e de adequagio
estratégica a novos desafios da globalizacio,
que passa por formas de inovacdo social e
institucional com instrumentos que as Par-
cerias Urbano-Rural, em particulat, podem
corporizar (Horlings e Marsden, 2010;
Tosics, 2011).

Em qualquer caso, o défice de repre-
sentacdo da sociedade civil na governanca
inerente a0 Desenvolvimento Rural, parece
ter-se mostrado consistente, em Portugal,
com uma maior assun¢ao do peso do poder
publico do Estado na conducio dos proces-
sos de gestdo concertada, 2 medida que os

efeitos da crise se fizeram sentir. Ainda
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recorrendo a dimensdo simbolica, a Fig. 10 traduz a semiologia da
governanca do ProDeR, reduzindo-a ao “modelo institucional da auto-
ridade de gestio”.

Julgando embora nio ser necessario mostrar o “valor do défice”,
face a0 que se supde na defini¢io de ‘governanga’, sem deixar de admitir
o lapso, nao deixamos de sublinhar que o “modelo de gestao do ProDeR”
inclufa o Comité de Acompanhamento (CA), onde se encontravam re-
presentadas as entidades seguintes: Autoridade de Gestido do Programa;
Administragio central e regional envolvida na gestdo do Programa; Gabi-
nete de Planeamento e Politicas (GPP); Ministério do Ambiente, Ordena-
mento do Territorio e Desenvolvimento Regional (MAOTDR); Comis-
soes de Coordenacio e Desenvolvimento Regional (CCDR); Associagdo
Nacional dos Municipios Portugueses; Comissiao Nacional para a Igualda-
de; Parceiros econémicos e sociais, incluindo organizag¢Ges representadas
no CES e outras da sociedade civil; Comissao Europeia; Inspecgio-
-Geral de Agricultura e Pescas (IGAP); IFAP, como Autoridade de Paga-
mento.

A esta informacao, lembrada na “Avaliacdo Intercalar ProDeR
2007-2013 - Relatério Final” (Domingos et al., 2010, pp. 123-124, com
nosso realce no texto acima), junta-se também a de que este Comité
“reune ordinariamente duas vezes por ano e essas reunides tratam de um
espaco de participacdo activa e construtiva, onde todos os membros se
pronunciam e participam, de acordo com as suas missdes e interesses
(...)”. Menciona-se ainda que “a Rede Rural Nacional (RRN) é um meca-
nismo de intercambio de informacSes e conhecimentos especializados
entre os agentes dos territérios rurais, coordenada pela Direcgio-Geral

de Agricultura e Desenvolvimento Rural (...)” (idem).
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Fig. 10 — A Governanca do ProDeR,
segundo o sitio oficial na Internet... (Abril de 2013)
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2.5.2. A Governanga no ambito do ProDeR, Subprograma 3

Consideramos agora uma analise de variados contributos para uma
aprecia¢do ponderada da governanga rural, no perfodo 2007-13, com
recurso a diferentes elementos de avaliacdo publicamente disponibilizados,
em complemento de informacio obtida por entrevistas e/ou consultas
informais de actores institucionais de algum modo implicados no processo

em estudo. Neste ambito, focalizamo-nos principalmente naquilo que se
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prende com a ‘abordagem Leader’, mas envolvendo aspectos que fazem
a ligacdo entre o passado e o futuro.

Em consonancia com a afirmada desvaloriza¢io simbdlica dos “gru-
pos LEADER?”, acima, outros elementos analiticos convergem no mesmo
sentido, sendo de salientar a “trajectéria prolongada de estreitamento da
capacidade de intervencdo do segmento LEADER do sistema de actores
dos territérios rurais”, associado ao “estrangulamento do potencial de accdo
dos GAL, fruto do modelo de financiamento e de gestao do Eixo 3 do Pro-
DeR que reduziu a autonomia de gestio da promoc¢io do desenvolvimento
das Zonas de Intervencgio (trabalho técnico e de animacio)” (Neves, 2012: 3).

Numa leitura convergente e de maior sintese, Amado/F. Minha
Terra (2012) resume a “evolucao” do LEADER em Portugal, em vinte
anos, em quatro grandes tracos: maior complexidade/burocracia; maior
rigidez do programa, acarretando menor flexibilidade (menor adequagio
territorial); maior centralizacdo do programa, levando a menor autonomia
dos GAL; menor espago para criatividade e inovagao. Este tltimo aspecto
cruza-se com caréncias sentidas, de modo que em “matérias de animagio
e de suscitagdo da iniciativa de projectos (em contextos territoriais de
menot densidade e com custos de coberturas mais elevados), as dindmicas
de absor¢do de recursos” ressentiram-se “da menor proximidade exis-
tente” (Domingos et al., 2012: 139).

Vendo-se assim reduzida a disponibilidade para o desenvolvimento
do capital social, em particular nas dimensoes “bridging” e “linking” (pon-
tes e ligacGes), mas também, de modo associado a alguma precariedade,
também ao “bonding” (lagos, na maior proximidade), ha varios elementos
da qualidade da governanga que ficaram postos em causa. Num importante
quadro de sintese, pesando os “contributos para a inovagio sustentavel
ao nivel da organizacido, do funcionamento e da actividade” dos GAL
(idem: 139), ressalta alguma contradi¢io entre os mais elevados pesos da
“complementaridade de intervencGes no territério através da mobilizag¢ao

de diversos parceiros” e “modelo de Governanga participativo” (Fig. 11),
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afinal elementos identitarios de auto-representacio dos GAL por parte
dos seus responsaveis/coordenadores, e a dimensio menos relevada de
‘participa¢ido’ (na tomada de decisdo, na definico da estratégia local...)
dos membros da equipa técnica.

De modo complementar, os “elementos de desempenho da Equipa
Técnica do GAL” (Fig. 11) sugerem relativa caréncia de recursos humanos
e de outros meios pata influéncia externa, certamente afectando a “capaci-
dade de mobilizagao de parceiros”. Mesmo um elemento cimeiro do de-
sempenho da equipa, acima da prépria ‘disponibilidade para apoio técnico
aos promotores’, que ¢ a ‘capacidade de lideranca’, levanta algumas ddvidas
face as representagdes deste conceito, normalmente conotado com a capa-
cidade de envolver e mobilizar, mas frequentemente no sentido da atitude
pessoal (carismatica, assertiva, liberal, participativa, etc.) e ndo tanto em
termos dos melhores resultados pretendidos de dinamizacao proactiva e

de gestdo eficaz de processos colectivos.

Fig. 11 — Alguns elementos de ponderac¢io da sustentabilidade da
Governanca e dos GAL
(Extraido/adapt. de Domingos, et al. 2012, p. 140)
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Fig. 12 — Elementos da Equipa Técnica dos GAL com influéncia
na sustentabilidade ¢ na Governanca
(Extraido/adapt. de Domingos, et al. 2012, p. 139)
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Nao obstante normais constrangimentos, um questionario aplicado
em 2012 aos membros da RRN mostrou que a maioria dos elementos
desta rede considerou ‘muito importante’ (46,5%) ou ‘importante’ (19,2%)
a dimensdo Subprograma 3 do ProDeR no funcionamento da entidade,
num universo de entidades em que 56% eram de catricter associativo/
GAL, 15% organismos do Estado, 10% cooperativas, além de 19% de
outras entidades (federacoes/redes, estabelecimentos de ensino/investiga-
¢do, autarquias, sindicato...). Numa centena de respostas, apenas 30%
indicaram essa influéncia (essencialmente ac¢ao dos GAL) como ‘pouco
importante’. Tratam-se dos valores positivos mais expressivos sobre a
influéncia das diferentes medidas de politica'® para os membros da RRN,
mostrando alguma transversalidade ou abrangéncia de implicacGes dos
GAL entre uma diversidade de actores.

Em segundo lugar de importancia, ainda quanto a influéncia no

funcionamento de cada entidade, situou-se o Programa da RRN, com

10 conjunto das medidas apreciadas no questionario foram: os diferentes subprogramas
do ProDeR, o Programa da RRN, outras medidas cofinanciadas de apoio a agricultura,
vérios dominios do QREN, e medidas exclusivamente nacionais.
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quase 40% dos participantes a indicarem-na como ‘importante’ (16%
‘muito importante’). Apesar desta rede ter mostrado limitagdes e hetero-
geneidade de participacdo dos seus membros, em fases iniciais (Berjano,
Coelho e Rolo, 2010), a sua influéncia no processo de governanga rural
foi adquirindo um peso crescente, havendo correspondéncia com nume-
rosas iniciativas, actividades, produtos, projectos, acesso a informacio
sobre eventos e documentos, etc., que a plataforma electrénica da RRN
(pagina web) bem veio a documentar.

Ainda sobre os constrangimentos dos GAL, elementos indiciadores
que responsaveis de algumas destas entidades nos transmitiram mostram-
se condizentes com certas “recomendacdes de natureza operacional” (no
ambito das interven¢des/medidas do Subprograma 3 do ProDeR) do
estudo de avaliagio que temos seguido (Domingos et al., 2012: 183):
“reforcar a sensibilizacdao das Autarquias Locais em vista de uma partici-
pacdo mais activa nas Acgdes, dando um sinal de valoriza¢io/promocio
dos territérios rurais”; “equacionar solugbes praticas (operativas) que
facilitem a execu¢io dos projectos de cooperacio, a par do reforco de
co-responsabilizagao dos GAL na gestao dos Planos de Cooperacio”.

O mesmo estudo considerou “indispensavel” que, para efeitos do
periodo de programagio p6s-2013, a Autoridade de Gestdo e os GAL
com responsabilidades no que foi o Subprograma 3 do ProDeR, procedes-
sem a uma reflexdo no sentido de, por um lado, “identificar com rigor as
licdes a extrair desta modalidade de enquadramento (em PDR) da Aborda-
gem LEADER” e “sinalizar as vertentes de estratégia e de operacionali-
zacdo a contemplar em futuros periodos de programacgio”. Por outro
lado, que os GAL identificassem “vertentes transversais ¢ multisectoriais
(...) a canalizar para as futuras intervenc¢des de desenvolvimento territo-
rial” e “solucdes de gestao e robustecimento das parcerias, que melhorem
a eficacia das ELD e do modelo de gestdo e dinamizac¢do das mesmas,
junto dos territorios e dos beneficiarios potenciais”. E ainda que, na éptica

da Administragio, se equacionasse “a articulacdo de intervengdes para o
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Desenvolvimento Rural (...) entre as tutelas sectoriais do FEADER,
FEDER, FSE e FEMP, no enquadramento multi-sectorial da programacio
multi-fundos” (idem, p. 141).

2.5.3. Alguns elementos presentes na passada discussdo sobre o futuro
da governanga (para o) ‘rural’

A perspectiva desafiadora da programagio multifundos, cuja essén-
cia e, até mesmo, aplicacdo, ndo era estranha a muitas ADL, foi acentuada
por Neves (2012) e também enfatizada por Lopes (2013), ao considerar
a figura do Desenvolvimento Local de Base Comunitaria (DLBC), dos
regulamentos comunititios, como “uma metodologia de exceléncia ba-
seada no sucesso de 20 anos da abordagem LEADER?”, cuja “concretiza-
¢io revelara a maturidade de todos os agentes envolvidos pela capacidade
de coordenagio e integraciao que implica”, podendo “vir a constituir-se
como uma oportunidade concretizada ou uma oportunidade perdida”.

Esta autora vé a perspectiva mais positiva dependente de se “recu-
perar na abordagem LEADER todas as dimensbes que lhe conferem a
sua especificidade positiva e que se perderam de forma mais significativa
na transi¢ao da Iniciativa Comunitaria LEADER para os Programas de
Desenvolvimento Rural” do continente, Acores e Madeira. Considerando
que os “processos de desenvolvimento local em curso (...) ndo deveriam
ser interrompidos”, a autora defendeu “um processo de transicao rapido
e uma regulamenta¢do muito menos complexa” que a de 2007-13 e “que
potencie a abordagem LEADER/DLBC nos territorios”. Para tal, en-
tendia ser também central a “questdo da escala territorial de intervengio
no DLBC”:

“Se 0o LEADER tem assentado a sua intervengao numa escala (10 mil a

150 mil habitantes) e natureza de territdrios (territdrio-recurso), com eficdcia

comprovada (. . . ), ndo fard muito sentido que os restantes fundos que contribuem

para 0o DLBC tenbham nma escala e parcerias diferenciadas e/ ou sejam territo-
rios de definigdo administrativa, divergentes das fronteiras LEADER, sobre-
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pondo, de forma pouco eficaz, territdrios com diferentes configuracies. Além
de poder comprometer a construgdo de estratégias comuns para os verios fundos
(-..) poderia perder-se a dimensdo de proximidade que ¢ fundamental para o

desenvolvimento local” (idem: 2).

Estas preocupacdes, que sio as da Federagio Minha Terra'!, conver-
gem com outras apresentadas em diferentes seminarios e espagos de dialo-
go, no receio de que as previstas “melhorias no modelo institucional e
organizacional” desejadas pelo governo — em particular no que foi contem-
plado com a “abordagem territorial das prioridades de interven¢iao” (RCM
n.°33/2013, de 20 de Maio, pp. 2990-91) — viessem a contratiar 0 “espaco
de conforto” (e, naturalmente, mais do que isso: de viabilizacdo de um
modelo ja testado) dos “territérios-recurso LEADER”. Uma das fontes
de maior preocupagio revela-se patente, no mesmo diploma legal, na
afirmacdo de que...

“a territorializacdo das politicas priblicas terd gue estar alinbada com a organi-

zagao territorial do Estado”, pelo que “a escala NUTS 11 servird (...) de

referéncia para assegurar a coeréncia estratégica de outras intervengies de cariz
local, em territdrios urbanos, rurais ou nos espagos de articulagao entre ambos.

Torna-se, portanto, fundamental a criagio de um quadro estratégico sub-

-regional claro, devidamente articnlado com a estratégia regional dinamizada

pelas Comissies de Coordenagdo ¢ Desenvolvimento Regional (CCDR), que

garanta a coeréncia das intervengoes independentemente da forma como sao

implementadas (IT1 on DILBC) ¢ que permita assumir explicitamente o

desenvolvimento rural (... ) como parte integrante do desenvolvimento regional.

As entidades intermunicipais surgem como as mais habilitadas ao desenvolvi-

mento destes planos estratégicos e parcerias territoriais (. ..). Procura-se, desta

" Colocadas de modo mais completo e estruturado como “Propostas (...) para a
programagio 2014-2020” no jornal Pessoas e Lugares n.° 11 [tema “Politicas publicas
para os territorios rurais”], Maio de 2013, p. 8.
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forma, colmatar os constrangimentos identificados no QREN relativos a sobre-
posicao nao coordenada de diversas intervengoes de cardcter integrado sobre o
mesmo territdrio, bem como ao subaproveitamento dos documentos de planea-

mento estratégico sub-regional” (idem: 2991).

Numa primeira analise, interpretamos aqui uma ortodoxa/“con-
vencional” racionalidade estatista, apresentada como modelo reducionista
de “mobilizacio do capital territorial”, afirmadamente fomentado pela
“territorializacio das politicas publicas”; e que estatia traduzido em “varios
instrumentos de intervenc¢io, como (...) PO regionais a escala NUTS
II”” e as Intervencdes Territoriais Integradas (ITT) e DLBC, “que permitem
mobilizar, em simultaneo e de forma coordenada, financiamento de di-
versos fundos, eixos prioritarios e PO a favor da prossecucdo de uma
estratégia territorial coerente” (RCM indicada, p. 2990). O mesmo texto
refere adiante que “o territério de referéncia para operacionalizacido do
DLBC [com a gestdo dos GAL] devera ser o mais adequado para a concre-
tizacdo do designio de cada DLBC, correspondendo, preferencialmente,
a areas sub-regionais que integram NUTS III”.

No entanto, a leitura de outros elementos do texto, nio acrescentan-
do clareza ao exposto, sugere varias possibilidades, jogando com a “coerén-
cia das intervencgdes” em funcdo da “promocido das relaces entre os
territorios rurais e os territérios urbanos, que fundamentam as estratégias
NUTS III” ou da “possibilidade de implementa¢io de ITI noutras escalas
territoriais, sobretudo numa ética de regides funcionais ou tematicas que
se afasta das fronteiras politico-administrativas, logo de uma abordagem
seletiva dos territorios de incidéncia, sempre que a focalizacido tematica
para um territério especifico beneficie de uma integracio de diversos
instrumentos financeiros” (idem: 2991).

Numa referéncia a este tipo de elementos do diploma legal, o Fé-
rum Cidadania & Territorio (2013), adopta uma postura critica, conside-

rando que, na “perspetiva de desenvolvimento territorial” do Férum,
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“estdo em causa opgOes centrais de politica publica nacional no que res-
peita a coesdo territorial e respetivos instrumentos de intervengio, e nio
apenas a decisdo de como utilizar em Portugal os recursos disponibilizados
por fundos estruturais europeus (...)”, sem desvalorizar a importancia
destes (p. 3). Acrescenta que o texto do governo deixa “em aberto a
clarifica¢do de aspetos fundamentais quanto a forma de concretizagio
das abordagens territoriais integradas, nomeadamente dos ITI de base
tematica e das DLBC, ficando-se apenas pelo enunciado de orientagoes
genéricas” (p. 24).

Dando atenc¢io a mais contributos do referido Forum, este salienta,
em termos de “op¢des de fundo™:

— As abordagens integradas (...) nao se esgotam nos modelos mencionados
(ITI, AIDUS" ¢ DIL.BC), devendo manter-se abertas ontras vias de acesso
a investimento (material ¢ imaterial) cofinanciado pelos fundos comunitarios,
on baseado apenas em recursos nacionais (...);

— Os territdrios de referéncia (...) nio devem ser mecanica e artificialmente
ajustados a “dreas sub-regionais que integram NUT I1I”: fatores como os
objetivos e o ambito das intervencies, as identidades territoriais, o bistorial de
colaboragdo entre atores locais piiblicos, associativos ¢ lucrativos on ainda as
dindmicas bottom-up podem justificar a delimitacao de espagos pertinentes
de intervengio ndo necessariamente coincidentes com NUT 111, sendo, no
entanto, essencial que essas intervengies sejanm coerentes com orientagoes, estra-
tégias e priovidades de dmbito mais vasto, tanto de nivel comunitario como
nacional, regional e sub-regional;

— Por razdes do mesmo tipo, o desenho das AIDUS e DI.BC ndo deve obedecer
a uma predefinicio rigida e restritiva de dominios de intervencao (...); a
experiéncia mostra, alids, que o exvesso de racionalismo e rigidez, em geral

defendidos como fator de previsibilidade e de clareza de regras, constitui uma

12 Acg¢des Integradas de Desenvolvimento Urbano Sustentavel.
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fonte de ineficiéncia na medida em que suscita solugoes construidas a medida
das regras existentes mas sem ligacao a realidade;

— As orientagies superiores devem, portanto, adotar nma visao aberta e flexivel
quanto d identificagdo dos territorios de referéncia e ao dmbito das intervengoes,
embora sempre orientada para os resultados (...)" (adapt. de idem, 2013:
24-25).

A caréncia frequente desta ultima orientagdo — para os resultados
— ¢ um dos problemas ja diagnosticados e atribuido aos contextos terti-
toriais marcados por vicios de institucionalismo ortodoxo e insuficiente-
mente desafiado. Mesmo em areas onde “patcerias estratégicas” se afir-
maram, como no ambito dos “territérios LEADER”, ndo é raro que
essas, “‘em lugar de funcionarem como parcerias de ac¢io, definidas pelas
problematicas identificadas e pelos interesses e aspira¢oes das populagoes
que servem, constituem-se como parcerias de enquadramento, ditadas
pelos mandatos que recebem da instituicao de pertenca de cada parceiro
(...). Dito de outra forma, em vez de serem fontes de sinergias, frutos da
cooperacdo entre quem se implica, ampliando o seu poder e entusiasmo,
tornam-se, em alguns lugares, coletes-de-for¢a colocados nos ‘destina-
tarios’ dos projectos” (ANIMAR et al., 2013: 7-8).

Este quadro de dominio das ‘parcerias de intermedia¢io’, fruto de
um Estado financiador de entidades mediadoras (“semi-condutoras”) das
suas politicas e ndo como “interlocutoras de politicas locais” (idem: 10)
— enquanto sujeitos activos de processos em transformagio — corresponde
ao manietado controlo micro-regional e local dos recursos (materiais e
imateriais, fisicos, humanos e organizacionais), feito de modo dominante
por mecanismos de propensdo administrativa tradicional.

Com efeito, prevalecendo ainda os procedimentos defensivos da
seguranca de um modelo imposto de cima pata baixo, eivados de for-
malismos e de formalidades, o ‘culto da forma e da formatag¢ao’ represen-

tam o exercicio de poderes tutelares ndo preparados para a adaptagio
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flexivel e criadora, mas sim inibidores de uma agilizacio da iniciativa
concertada de base local. A recuperagio da ‘abordagem LEADER’, com
todo o seu potencial de ‘governanca rural’, a imbricar/entretecer com
outras dimensdes da governanga socioterritorial'> dificilmente poderia
deixar de ser uma dimensao-chave de qualificacdo sistémica socioterritorial

de resposta as necessidades.

3. Conclusoes

No contexto sociopolitico da modernidade tardia e da faléncia de
um quadro paradigmatico restritivista das participagdes, com a passagem
das formas de ‘governo’ as de ‘governanga’, a ‘governanca rural’, tal como
veio a ser favorecida e potenciada pelo Programa de Iniciativa Comunitaria
(PIC) LEADER, depois de iniciativas precursoras ctiticas, introduziu no-
vos desafios a sociedade. Emanando de uma necessidade reconhecida
internacionalmente, de disseminacio da responsabilizacdo contratualizada,
em parcerias e redes, a ‘governanca rural’ passou a ser considerada, na
Comunidade Europeia, como indissociavel dos processos de desenvolvi-
mento rural e, de modo reconhecidamente mais actual, de desenvolvi-
mento territorial e de promocao da coesdo, em todas as suas dimensoes.

No entanto, uma vez desafiado o papel tradicional do Estado e o
exercicio da administracdo publica, pelas formas de inovagio social e
institucional inetentes ao desenvolvimento local/rural induzido por Poli-

cas Europeias, os poderes publicos nacionais desenvolvem mecanismos

13 No mesmo sentido se considerou que “o modelo de gestio dos Fundos, bem como
os mecanismo de intera¢io entre os diferentes atores e interesses, deve assegurar uma
governac¢io multinivel com presenca nas instancias intervenientes de representagio
adequada dos processos de DLBC, o que pressupde um cruzamento de participagio
nas Unidades de Gestdo que venham a ser criadas para os PO regionais, para as I'TI e
para as EDL-DLBC” (Neves, 2013: 22).
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resilientes de absor¢do de forcas estimulantes mas algo provocatérias. O
potencial de activismo civico e de empoderamento local pouco
convencional dos PIC LEADER e EQUAL, em patticular, foi moderado
pela estruturagdo de processos de governanca mais controlados, algo
facilitado sob a capa do mainstreaming da ‘abordagem Leader’.

Com uma sociedade civil algo débil/debilitada e dispersivamente
solicitada para numerosos desafios sociopoliticos que em muito ultrapas-
sam a problematica do ‘rural’, uma maior pluralidade de compromissos
para o ‘desenvolvimento tertitorial’ permitiu a dilui¢do de factores criticos
dos interesses mais pesadamente estabelecidos e consolidados. Sdo os
valores destes ultimos que ditam as medidas e os passos mais aceites para
fazer face as crises...

Este problema remete para a necessidade de desenvolver um pro-
cesso de maior qualificagdo sistémica para a ‘governancga do rural’, que
passa por retomar a discussdo e o envolvimento das pessoas (individuais
e colectivas)/actores para uma sociedade mais inclusiva, nas dimensdes
social, econémica e territorial, a diferentes escalas. Tal se pode fazer apenas
com maior compromisso politico e civico para uma valorizagao multipla
da territorialidade do ‘rural’, o que é indissociavel da sua apropriacio
dialogada e expandida, em espacos de interac¢do e de desenvolvimento
do capital social e do capital territorial.

Por apropriacio do ‘rural’ estamos a referir-nos ao ganho, retencgio
e recuperacido de ‘filiagdes’, com dimensdes materiais e simbolicas, que
permitem maior controlo dos processos de mudanga. Trata-se de diversas
reapropriagdes, tanto do rural produtivo como do rural de consumo,
envolvendo a convocagdo e a participagdo estruturada e aprendente de
organizagdes e institui¢des: autarquias; associa¢oes de desenvolvimento;
entidades de accio social; associacGes ambientalistas; diversas outras enti-
dades locais e regionais privadas; patceiros institucionais dos programas,
como organismos das tutelas sectoriais e regionais desconcentradas (cf.

Neves, 2012), universidades e escolas de diferentes graus, etc.
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Este € o sentido de uma governanca empoderada, aquela que nio
dispensa um processo societario de resignificacio do que sio e do que
tem de ser as areas complementares dos centros e eixos urbano-industriais,
carentes de investimento consistente na densidade relacional e animada
por sentido estratégico. As formas de representacio das pessoas e lugates,
dos territorios, dos seus actores (mais ou menos ctiticos), ¢ o relevo
dado a essa representacio — simbélica e funcional/participante — nio
deixara de ter um papel cimeiro na dignificacdo desses actores e territorios,
bem como de processos e produtos que acrescentam valor e capacita¢do

do desenvolvimento, nas suas diferentes dimensoes.
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