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Desafios da Governanca em Meio Rural

Desafios da Governanca em Meio Rural

José Ferragolo da Veiga

1. Introducao

Os espacos rurais dependem hoje de um conjunto diversificado de atividades econdémicas e sociais
dirigidas por diferentes atores, locais e nao locais com influéncia no local, plblicos, privados e do
setor voluntario. Sdo espacos cada vez mais abertos e dependentes de relagoes e de fluxos com o
exterior que os expdoem as mudancas e as crises globais.

Apesar de estarem expostos as mesmas mudangcas globais, crescem as desigualdades, como resultado
das interacoes que se estabelecem com as respostas locais de adaptacao, de transformacao, e mesmo
de anulagao dos efeitos globais. As respostas locais sédo dadas por diferentes configuracoes e asso-
ciacoes (redes) de atores, assentes em diferentes estruturas e densidades demogréaficas, composicoes
de atividades econdmicas, proximidades rural-urbano, que definem a qualidade das relacoes e dos
fluxos com o exterior.

No entanto, as vulnerabilidades, mais ou menos agravadas, séo gerais, evidenciando o funcionamento
do mercado e a acao do Estado na incapacidade para promover o desenvolvimento harmonioso dos
espacos rurais. Esta incapacidade (falhas de mercado e do Estado) agravou-se a partir dos anos 1980
com o aprofundamento da integracao econémica, com a liberalizacao e a globalizacao dos mercados,
e com as mudancas decorrentes no papel e nas fungdes do Estado, cuja retracao tém induzido.

Foi neste contexto de crescente liberalizacdo, marcado a nivel europeu pelo inicio da discussao do Ato
Unico Europeu em 19857, que comecaram a ser questionados os impactos espaciais, em particular
da agricultura e da Politica Agricola Comum (PAC) nos espacos rurais™, e a propor formas de envolvi-
mento nas politicas publicas dos diferentes atores aos varios niveis e escalas, nomeadamente sob a
forma de parcerias publico-privadas.

Dois documentos da Comissao Europeia aprofundaram os diagnosticos entao realizados, O Futuro do
Mundo Rural (CEE, 1988a) e Ambiente e Agricultura (CEE, 1988b). Estes documentos identificaram
os problemas e formularam estratégias que vieram a ser implementadas com a reforma dos fundos
estruturais, que entrou em vigor em 1989, a Iniciativa Comunitaria Leader - Ligacao entre as Acoes
de Desenvolvimento da Economia Rural, que foi apresentada em 199172, e outras iniciativas e poste-
riores reformas da PAC.

Abriu-se assim espaco para uma nova forma de coordenacao entre atores publicos, privados e do setor
voluntario nos espacos rurais diferente da forma hierarquica e imperativa do Estado e da forma

70 - 0 Ato Unico Europeu
entrou em vigor em 1987
e calendarizou o Mercado
Interno (espaco sem
fronteiras internas) para o
inicio de 1993.

71 - Referéncia ao Livro
Branco apresentado pela
Comissao Europeia em 1985,
Perspetivas para a Politica
Agricola Comum, Bruxelas,
COM (85) 333.

72 - Comunicacao aos Esta-
dos-membros (91/C 73/14),
Jornal Oficial das
Comunidades Europeias n.° C
73, de 19 de marco de 1991.

pag. 231



73 - Destacam-se o
documento Governanca
Europeia, Um Livro Branco,
COM (2001) 428 final, de
2001, e o documento Livro
Branco do Comité das Re-
gides sobre a Governanca
Multinivel, CdR 89/2009
final FR/EXT/RS/GW/ym/ms,
de 20009.
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anarquica e “invisivel” do mercado, na implementacao de politicas publicas, de programas e de proje-
tos, que se baseou no conceito de heterarquia, «auto-organizagao horizontal entre atores mutuamente
interdependentes» (Jessop, 1999: 6).

0 momento era favoravel, ja que se da parte do Estado, pressionado pelo mercado para retrair a sua
atividade, a perspetiva corrente era a de poder transferir parte da responsabilidade para as comuni-
dades, setores privado e voluntario, da parte das comunidades crescia a aspiracao por maiores parti-
cipacao e concertacao na formulacao e na execugao das politicas publicas.

Além das iniciativas experimentais que lancou, nomeadamente a Iniciativa Comunitaria Leader, que
sera objeto de analise no ponto seguinte, a Comissao Europeia aprofundou progressivamente a forma
de coordenacao entre todas as partes interessadas nas politicas comunitarias, a partir de parcerias
publico-privadas e de formas similares, em particular nas relagées com os Estados-membros, mas pro-
curando alcancar também o nivel / escala local, reforcando os principios da proporcionalidade e da
subsidiariedade™.

A nova forma de coordenacao entre atores publicos, privados e do setor voluntario, que veio a desig-
nar-se por governanga, ndo constitui, no entanto, uma terceira via, independente das outras duas, mas
sim um novo campo de disputa entre o mercado e o Estado, entre as légicas de acumulacao de capital
e de mobilizacao politica, mediado agora pelas comunidades rurais e por movimentos sociais mais
amplos. Propde-se superar as falhas de mercado e do Estado, baseando-se em dispositivos que atra-
vessam as divisoes entre eles (Jessop, 1999: 6).

A governanca pode, entao, definir-se, seguindo Jessop (2003: 1), como a «auto-organizagao reflexiva
de atores independentes envolvidos em relacoes complexas de interdependéncia reciproca, baseada
no didlogo continuo e na partilha de recursos para desenvolver projetos comuns mutuamente
vantajosos e gerir contradicoes e dilemas envolvidos inevitavelmente em tais situacoes».

Podendo os atores envolvidos na governancga ter identidades miltiplas, recursos assimétricos e
beneficiar de forma diferente da distribuicao dos proveitos, o que é requerido € o seu compromisso na
auto-organizacao reflexiva, face a sua interdependéncia reciproca (Jessop, 2003: 2; Ray-Valette et al.,
2010: 4).

A governanca €&, portanto, um processo complexo, que exige um conjunto de condicoes para ser efetiva
e eficaz, e esta ela propria também sujeita a falhas, que exigem, para ser superadas, dispositivos que
assentam na aprendizagem social dindmica e interativa, na reflexividade sobre as formas e sobre os
métodos de coordenacao (arranjos flexiveis) e, em Gltima analise, numa metagovernanca que permita
estabilizar regras, orientacoes e expetativas dos atores (Jessop, 2003: 3 e 7; Ray-Valette et al.,
2010: 4).
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A metagovernanca € exercida pelos niveis / escalas superiores em interacao com os niveis / escalas
inferiores, gerando uma governanca multinivel com duas dimensoes diferentes, uma vertical e outra
horizontal (OCDE, 2006: 107). A dimensao vertical engloba as relacdes entre os varios niveis ou
escalas, do supranacional ao nacional e ao local e a dimensao horizontal engloba as relacdoes multia-
tores em cada nivel ou escala.

Na dimensao vertical da governanca multinivel os niveis superiores definem os objetivos gerais das
politicas, as regras, os principios e as orientacoes e os niveis inferiores decidem sobre as estratégias,
os planos de agao e os instrumentos ou medidas de politica a utilizar (Feindt, 2010: 161).

Nao se assiste, portanto, a uma retirada do Estado, nesta partilha de responsabilidades e de poder
de decisao com um conjunto diversificado de atores, mas sim a uma mudang¢a de uma intervengao
direta para um governo a distancia, a uma metagovernanca, ela propria também multinivel.

Neste artigo, elencam-se de forma sintética alguns desafios que se colocam a governanca em meio
rural, ponto 3, a partir da analise da abordagem Leader, que se apresenta no ponto 2. O artigo inclui
ainda esta introducao e algumas conclusoes no ponto 4.

2. A abordagem Leader

A abordagem Leader iniciou-se em 1991 como uma iniciativa da Comissao Europeia relativa ao
desenvolvimento rural, denominada Ligacao entre Acdes de Desenvolvimento da Economia Rural
(Leader).

Ao partir do pressuposto de que «o reequilibrio das atividades e a manutencao de um tecido socio-
econdmico diversificado exigem uma abordagem resolutamente endégena e local, que se apoie nas
capacidades de animacao e de analise especializada» a Comissao Europeia reconhecia a incapacidade
de o Estado (nacional e comunitario), com a agao dos seus organismos publicos de desenvolvimento
(centrais e setoriais), atingir esses objetivos.

A Iniciativa Comunitaria Leader tracou entdo como objetivo principal pér em pratica solucoes inova-
doras, com valor demonstrativo, a comecar pelos niveis de governo e organizativo.

A proposta consistiu em instalar uma rede de ambito europeu de Grupos de Acao Local (GAL) para o
desenvolvimento rural, que deveria envolver como partes interessadas os «agentes econémicos e
sociais locais», aos quais seria dada capacidade de decisao para formularem estratégias e planos de
acao e executarem acoes financiadas no ambito de «subvengdes globais nacionais».

Os GAL, ainda que nessa altura fossem aceites «organismos publicos, privados ou mistos», eram ja uma
forma embrionaria de governanca local / territorial que se veio a afirmar com as iniciativas comunitarias
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seguintes e com a sua posterior integracao nas programacoes dos Estados-membros a partir de 2007.

Em Portugal constituiram-se no ambito desta iniciativa, mais tarde designada Leader | (1991-1993),
20 GAL, com uma cobertura geografica de 37% do territério nacional.

AvaliacoOes favoraveis realizadas conduziram a que a iniciativa Leader | tivesse continuidade com mais
duas iniciativas comunitarias, o Leader |1 (1994-1999) e o Leader + (2000-2006). Com o Leader ll, os
GAL em Portugal expandiram-se e passaram a ser 48, com uma cobertura geografica de 86% e com
o Leader + registou-se apenas um pequeno acréscimo / acerto: passaram a ser 52, com uma cobertura
geografica de 88%.

A partir de 2007, a Iniciativa foi integrada na programacao do desenvolvimento rural dos Estados-
-membros, com imposicoes especificas por parte da Comissao Europeia para garantir a sua continu-
idade. Em Portugal, nos trés programas de desenvolvimento rural para o periodo 2007-2013 foram
apoiados 53 GAL, com uma cobertura geografica de 88%, e nos novos programas de desenvolvimento
rural para o periodo 2014-2020 estao reconhecidos 60 GAL rurais (Continente, Madeira e Acores).

Pode concluir-se que o ndmero de GAL e a respetiva cobertura geografica ficaram praticamente esta-
bilizados com o Leader I, pelo que a maioria dos grupos tém hoje ja 20 anos ou mais de experiéncia.

Ao longo deste periodo de 25 anos (1991-2016), muitas mudancas ocorreram, particularmente nos
objetivos gerais, nas regras e nas orientagoes tragadas pelos niveis superiores, Comissao Europeia e
Estado nacional (governos).

A transicao de uma iniciativa comunitaria para a seguinte e, a partir de 2007, de um periodo de
programacao nacional para outro, exigiu sempre um novo reconhecimento e aprovagao publicos dos
GAL, das suas estratégias e dos seus planos de acao, que questionou as suas representatividade e
legitimidade.

A acao da Comissao Europeia, apoiada na implantacao das parcerias e na sua expressao nacional,
conseguiu impor orientacoes que garantiram a continuidade da abordagem e a manutencao quase
generalizada dos GAL, impedindo que no ambito nacional se caisse numa logica de criagcao de novos
GAL em cada nova iniciativa ou programa. No entanto, nao impediu que existissem periodos mortos e
que novas regras, orientagoes e exigéncias burocraticas, colocadas em particular pelo Estado nacional
(sucessivos governos), fossem retirando flexibilidade e autonomia ao funcionamento dos GAL.

No nivel inferior, os GAL, apesar da continuidade referida da sua maioria, sofreram também mudancas,
umas de adaptacao as mudancgas ocorridas nos niveis superiores e outras por iniciativa propria na
composicao (representatividade), no tipo, na estrutura, no funcionamento e na delimitacao do respetivo
territorio.
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Na formulacao atual, um GAL é uma parceria composta por «representantes dos interesses socioeco-
noémicos locais, publicos e privados» com a especificidade de as autoridades publicas ou qualquer
grupo de interesses individual ndo poderem representar mais de 49% dos direitos de voto nos niveis
de decisao™.

Existem dois tipos de GAL, com estruturas e modos de funcionamento diferentes: (1) GAL com
personalidade juridica, constituido em geral sob a forma de associacdo civil - Associacdo de Desen-
volvimento Local (ADL) - cuja estrutura interna assenta nos 6rgaos sociais da associacao, estando a
Direcao, ou «Orgéo de Gestdo», na designacao do Programa, condicionada a que as autoridades publi-
cas ou qualquer grupo de interesses individual nao representem mais de 49% dos direitos de voto; (2)
GAL sem personalidade juridica, que elege e delega num dos parceiros com personalidade juridica,
em geral uma ADL, designada no programa por «Entidade Gestora», as questdes administrativas e
financeiras. Estes GAL tém uma Assembleia de Parceiros e um Orgdo de Gestdo, com o mesmo
condicionalismo que no tipo anterior, distinto da Direcao da Entidade Gestora.

A composicao dos GAL é variavel, consoante o maior ou menor peso dos trés tipos de atores principais
que os integram (autarquias locais, organizagdes de agricultores e pessoas individuais), notando-se
alguns padrdes regionais, havendo regioes em que as autarquias assumem um maior peso € inter-
vencao e regides em que as pessoas individuais tém maior peso, diluindo-se mais a intervencao das
autarquias locais. Outros tipos de atores como IPSS, organizagdes de interesses nao agricolas, PME,
estabelecimentos de ensino publico e privado, organismos da administracao central, instituicoes
financeiras, outras associacoes de diferentes tipos, estao representados em maior ou menor grau,
mas com um peso relativo menor em relagdo aos trés primeiros’s.

Internamente, o GAL é constituido por uma equipa técnica local pluridisciplinar, dirigida por um
coordenador, responsavel perante o Orgdo de Gestdo, que garante a «animacao e analise especiali-
zada» do territério.

Com as crescentes exigéncias em termos de representatividade, nas mudancas de iniciativa e de
programas, as diferencas em termos de composi¢ao foram-se atenuando, mantendo-se, no entanto,
as liderancas locais de diferentes origens (Moreno, 2013: 34).

A legitimidade dos GAL foi sendo de certa forma questionada pelos eleitos, locais e nacionais, e no
Gltimo periodo de programacao (2014-2020) pelas organizacoes de agricultores de dmbito nacional
ancoradas no Estado (governo). Esta € uma questao fulcral, dadas as consequéncias que dai resulta-
ram para o funcionamento dos GAL, mas que sera aqui apenas aflorada.

A evolucao desta forma de governanca em Portugal € de certa forma exemplar de como uma inovacao
social e organizacional reconhecida a nivel europeu se torna alvo de disputa entre o Estado e o

74 - Regulamento (UE) n.°
1303/2013 do Parlamento
Europeu e do Conselho, de
17 de dezembro.

75 - Dados relativos aos GAL
apoiados pelo Programa de
Desenvolvimento Rural do
Continente (ProDeR, 2007-
2013). Fonte: Minha Terra -
Federacao Portuguesa de
Associacoes de
Desenvolvimento Local.
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76 - Sdo exemplos na politica
regional o PPDR - Promocao
do Potencial de
Desenvolvimento Regional,
com destaque para os
programas Recuperacao dos
Centros Rurais e
Recuperacao de Aldeias His-
toricas (QCA Il, 1994-1999) e
mais tarde as Estratégias de
Eficiéncia Coletiva -
Programas de Valorizacao
Econémica de Recursos
Endégenos (PROVERE)
(2006-2013) e (2014-2020).
77 - Regulamento (CE)

n.° 1257/1999, do Conselho,
de 17 de maio.

pag. 236

Il. POLITICAS PUBLICAS E GOVERNACAO TERRITORIAL

mercado, mediado pelas comunidades rurais e por movimentos sociais mais amplos, nao se assu-
mindo como uma terceira via independente, como refere Jessop (1999: 6).

A abordagem Leader | comegou por ser uma Iniciativa Comunitaria muito aberta e flexivel, pretendendo
dotar as comunidades rurais, a escala local / territorial (concebida como um espaco sub-regional de
geometria variavel que podia ou nao seguir fronteiras administrativas), de capacidade de organizacao
e decisao para encontrarem as suas proprias solucoes para os problemas rurais, seguindo uma
concecao de desenvolvimento rural integrado e endégeno (Shucksmith, 2010: 2).

Com a participacao das partes interessadas, organizadas e dotadas de capacidade de animacao e de
analise especializada e com um orcamento reduzido, pretendia-se obter resultados significativos,
assentes na ligacao entre as acoes setoriais a nivel local / territorial. Os GAL atuariam nas falhas das
politicas setoriais e na informagao imperfeita, quanto a promocao, a valorizacao dos recursos endége-
nos subaproveitados pelo mercado.

Com o Leader I, a Iniciativa generalizou-se aos territérios rurais e a tonica passou a ser colocada no
carater inovador dos projetos, o que lhe deu uma nova dimensao.

As politicas nacionais dominantes, entao integradas no Quadro Comunitario de Apoio Il (1994-1999),
em particular a politica regional, passado o efeito de surpresa, reforcaram também os seus programas
para as areas rurais’®.

A menor presenca do Estado nas areas rurais, em contraste com a implantacdo dos GAL no territorio
nacional, e a capacidade técnica entretanto criada conduziram a que os GAL fossem associados a exe-
cucao local dessas medidas de politica e que estas nao se tornassem concorrentes da Iniciativa Leader.
Contudo, elas decorreram de forma paralela, nao integrada, e introduziram uma visao instrumental
dos GAL, tirando partido das suas equipas técnicas locais. Nao concederam as comunidades rurais
capacidade de decisao sobre 0s projetos locais e pressionaram a alterar os procedimentos das inicia-
tivas comunitarias.

Com o Leader + (2000-2006) a ténica foi colocada na cooperacao entre territorios rurais do mesmo
Estado-membro ou entre territorios de varios Estados-membros, alguns dos quais ndo pertencentes a
Unido Europeia, dimensao muito importante da abordagem Leader.

Foi entado publicado o primeiro Regulamento do Desenvolvimento Rural”” e a politica de desenvolvi-
mento rural tornou-se o segundo pilar da PAC. Neste quadro, o préprio conceito de desenvolvimento
rural foi campo de disputa entre a agricultura e outros interesses (Shucksmith, 2010: 3), vencendo a
concecao de desenvolvimento agricola alargado, no dizer de Perrier-Cornet (2012: 3).

A Iniciativa Comunitaria Leader + foi procurando manter a concecao de desenvolvimento rural integrado
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e endbgeno, associada ao conceito de sustentabilidade a partir do Conselho Europeu de Gotemburgo
(2001), mas novas exigéncias de funcionamento burocratico retiraram flexibilidade e autonomia aos
GAL.

As Iniciativas Comunitarias Leader chegaram ao fim com um dilema crucial. A abordagem Leader de-
veria voltar a sua versao original, inovadora, de ligacao entre as acoes setoriais, atuando apenas nas
falhas das politicas setoriais e na informacgao imperfeita, com um orgcamento reduzido, ou deveria
transformar-se num vulgar programa de incentivos ao desenvolvimento rural, com uma maior dotacao
orcamental? Reconhecia-se que a Iniciativa se tinha afastado da sua visao original.

A integracao da abordagem Leader na programacao do desenvolvimento rural dos Estados-membros
a partir de 2007 fez-se com a criacdo, no segundo Regulamento Comunitario do Desenvolvimento
Rural’® para o periodo 2007-2013, de um eixo de natureza horizontal, o Eixo 47°. Este Eixo, a par de
mais trés eixos tematicos, deveria contribuir para a prossecucao dos trés objetivos fundamentais, nos
quais se deviam concentrar os apoios ao desenvolvimento rural do Fundo Europeu Agricola de Desen-
volvimento Rural (FEADER). Os trés eixos tematicos tinham uma correspondéncia direta com os trés
objetivos fundamentais: (i) Aumento da competitividade dos setores agricola e florestal (Eixo 1); (ii)
Melhoria do ambiente e da paisagem rural (Eixo 2); (iii) Qualidade de vida nas zonas rurais e diver-
sificacado da economia (Eixo 3). Para cada objetivo e respetivo eixo foram definidas contribuicdes
financeiras minimas Comunitarias, 10%, 25% e 10%, respetivamente para os Eixos 1, 2 e 3. Para o
Eixo 4 deveria ser reservada uma contribuicao financeira minima de 5%, que contribuiria para as
percentagens dos outros eixos.

Portugal optou®® por atribuir ao Eixo 4 Leader a gestao do Eixo 3 dotando ambos com a contribuicdo
financeira minima estabelecida para este Gltimo, 10%. O Eixo 4 Leader via assim duplicada a sua do-
tacao financeira, mas, ao ser-lhe atribuida a gestao do Eixo 3, era-lhe retirada a liberdade de escolha,
do leque das 42 Medidas propostas no Regulamento Comunitario aos Estados-membros para os pro-
gramas de desenvolvimento rural e para o eixo horizontal Leader, limitando-o a execucao das medidas
previstas para o Eixo 3.

Os GAL foram convidados a apresentar estratégias locais de desenvolvimento, no &mbito do Programa
de Desenvolvimento Rural do Continente (ProDeR)&, que valorizassem os recursos endogenos e privi-
legiassem uma «abordagem integrada, inovadora e com efeitos multiplicadores»®2. Contudo, estas
estratégias nao podiam incluir medidas relativas ao aumento da competitividade dos setores agricola
e florestal e da melhoria do ambiente e da paisagem rural, mas apenas medidas relativas a qualidade
de vida nas zonas rurais e a diversificacdo da economia.

Por outro lado, a regulamentacao publica, nacional, das medidas e das acoes Leader passou a ter um

78 - Regulamento (CE) n.°
1698/2005 do Conselho, de
15 de dezembro.

79 - 0 Eixo 4 definiu a
abordagem Leader com os
seguintes elementos: (1)
Estratégias locais de
desenvolvimento; (2)
Parcerias locais publico-
-privadas designadas por
GAL; (3) Abordagem ascen-
dente, em que os GAL tém
poder de decisao no que res-
peita a elaboracéo e execu-
cao de estratégias locais de
desenvolvimento; (4)
Concecao e execugao
multissetoriais da estratégia,
baseadas na interacao entre
atores e projetos; (5)
Execucgao de abordagens
inovadoras; (6) Execucao de
projetos em cooperacao; (7)
Ligacdo em rede de parcerias
locais (Artigo 61° do
Regulamento (CE) n.°
1698/2005 do Conselho, de
15 de dezembro).

80 - Plano Estratégico
Nacional de Desenvolvimento
Rural (PENDR).

81 - Subprograma 3 -
Dinamizacgao das zonas
rurais.

82 - Regulamento do
Concurso para o
reconhecimento dos GAL e
para aprovacao das
estratégias locais de
desenvolvimento, anexo ao
Regulamento de aplicacao
das Medidas 3.3 -
Implementacao das
estratégias locais de
desenvolvimento e 3.5 -
Funcionamento dos GAL,
aquisicao de competéncias e
animacao, anexo a Portaria
n.° 292-A/2008, de 4 de
junho.
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83 - Regulamento (UE) n.°
1303/2013 do Parlamento
Europeu e do Conselho, de

17 de dezembro, que
estabelece as disposicoes
comuns relativas aos Fundos

Europeus Estruturais e de

Investimento (FEEI).
84 - Grupos de Agao Costeira
no ambito do PROMAR -

Programa Operacional das

Pescas (2007-2013).

85 - Conceito que se
aproxima do utilizado pelo
Banco Mundial. As duas
siglas em inglés sao:
Community-led Local
Development (Unido Euro-
peia) e Local and Community
Driven Development (Banco
Mundial).

86- Regulamento (UE) n.°
1305/2013 do Parlamento
Europeu e do Conselho, de

17 de dezembro, relativo ao
apoio ao desenvolvimento
rural pelo FEADER.

87 - As operacdes
consideradas sao as ajudas
ao0s pequenos investimentos
nas exploracoes agricolas e
na transformacao e
comercializacao, a
diversificacao de atividades
na exploragéo agricola,
cadeias curtas e mercados
locais de produtos agricolas e
transformados, promogao de
produtos de qualidade locais
e renovacao de aldeias.

88 - PDR 2020, Medida 10
Leader.
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carater rigido de aplicacao horizontal em todo o Continente, que nao teve em conta as especificidades
de cada territorio e retirou o interesse as estratégias locais de desenvolvimento, deixando pouca
margem de manobra aos GAL na selecao e na aprovacao dos projetos.

Para o novo periodo de programacao 2014-2020 a Unido Europeia introduziu o conceito de Desenvol-
vimento Local de Base Comunitaria (DLBC), designado por desenvolvimento local Leader no FEADER,
que manteve os mesmos elementos da abordagem Leader do quadro anterior, mas com uma maior
abrangéncia, passando a constar num regulamento de disposicoes comuns relativas aos Fundos
Europeus Estruturais e de Investimento (FEEI)®3,

A Uniao Europeia procurou facultar a disseminacao da experiéncia da abordagem Leader as areas
urbanas (as areas costeiras estavam ja com uma abordagem semelhante no periodo de programacgao
anterior®%), integrando os trés casos no conceito de Desenvolvimento Local de Base Comunitaria
(DLBC?®®. Ao DLBC foi facultado um apoio plurifundos, devendo estar asseguradas a coeréncia e a
coordenacao entre os Fundos.

0 novo Regulamento do Desenvolvimento Rural®® estabeleceu seis prioridades da Unido em matéria
de desenvolvimento rural, focando na sexta prioridade a promoc¢ao da inclusao social, a reducao da
pobreza e o desenvolvimento econdmico das zonas rurais com especial incidéncia no desenvolvimento
local. O desenvolvimento local Leader, ao qual continuou a ser atribuida uma dotacdo minima de 5%,
dada a sua natureza horizontal poderia, no entanto, contribuir para outras ou para todas as priori-
dades.

Em Portugal, o Programa de Desenvolvimento Rural do Continente (PDR 2020) estabeleceu uma
relacao de operacoes a apoiar pelo FEADER, para servir de base a elaboragao das estratégias de
desenvolvimento local de base comunitaria, e apresentou-a como o «contributo especifico que o setor
agricola e agroindustrial podem dar» para o DLBC. Trata-se de operacoes que, no essencial, beneficiam
apenas aqueles setores®’.

Outras operagoes habituais na abordagem Leader foram remetidas para outros Fundos (FEDER e FSE),
sem referéncia a forma como iria ser assegurada a sua integracao nas estratégias de desenvolvimento
local de base comunitaria.

Em termos orgamentais, o PDR 2020 dotou o Leader®® com o montante minimo de 5% estabelecido
no Regulamento Comunitario, deixando para os PO Regionais o estabelecimento das dotagdes dos
outros Fundos.

De novo a flexibilidade e autonomia dos GAL foi posta em causa. Se no primeiro periodo de integracao
na programagao nacional a abordagem Leader viu amputada a sua acao e alterada a sua relacao com
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o Estado, de uma relacao de relativa autonomia para uma relacgao tipo outsourcing, no periodo atual
nao s6 se mantém essa relacdo como a abordagem ficou espartilhada entre a politica agricola e a po-
litica regional, entre dois programas operacionais e duas Autoridades de Gestao, a do PDR 2020 e a
do PO da regiao respetiva.

A nivel do financiamento das estratégias DLBC rurais, o PDR 2020 nao sé reduziu a comparticipacao
do FEADER em cerca de 40%, em relacao ao periodo de programacao anterior, como impds a execucao
de operacoes de carater horizontal a todos os territérios rurais. Os PO regionais, com a comparticipacao
do FSE e do FEDER, nao chegaram a cobrir essa reducao do FEADER. No conjunto dos trés fundos, o
financiamento previsto sera de cerca de 86% do financiamento FEADER no periodo de programacao
anterior, de acordo com estimativa realizada pela Minha Terra - Federacao Portuguesa de Associacdes
de Desenvolvimento Local.

E curioso notar que, no momento em que é lancado no ambito europeu o conceito de Desenvolvimento
Local de Base Comunitaria (DLBC), que abriu uma nova perspetiva concetual e um financiamento
plurifundos, em Portugal, o PDR 2020 e os interesses agricolas marcam o campo no FEADER com o
«contributo especifico que o setor agricola e agroindustrial podem dar» para a DLBC, remetendo os
interesses rurais nao agricolas para os outros Fundos (FEDER e FSE).

A disputa do conceito de desenvolvimento rural, que vinha privilegiando a concecao de desenvolvi-
mento agricola alargado, parece ter conseguido em Portugal anular a concecao de desenvolvimento
rural como desenvolvimento local integrado, endégeno e sustentavel, presente nas Iniciativas Comu-
nitarias Leader e na regulamentacao posterior, e remeter para a politica regional a componente nao
agricola do desenvolvimento rural. A politica regional integra esta partilha na sua concecao de desen-
volvimento rural como uma componente do desenvolvimento regional, a par das suas iniciativas
proprias de valorizacdo econdmica de recursos endoégenos de base territorial. Em vez de integracao,
a opcao parece ter sido a de repor fronteiras.

3. Desafios da Governanca em meio rural

Que desafios se colocam, nestas circunstancias, a forma de governanca territorial rural introduzida
pela abordagem Leader e alargada pela Unidao Europeia aos espacos urbanos com o novo conceito de
Desenvolvimento Local de Base Comunitaria (DLBC)?

A analise dos desafios a governanca territorial rural sera feita de forma sintética em trés grandes
dominios, que se retiram da analise da abordagem Leader em Portugal: relagdo com o Estado,
coordenacao horizontal e coordenacao vertical, numa abordagem normativa que procura reafirmar a
governanca territorial rural.
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Relacao com o Estado

A analise da abordagem Leader, apresentada de forma sintética, reforca a ideia de que as atuagoes
do Estado, da Comissao Europeia e dos governos nacionais, sao determinantes para a implementacao
da governanca territorial rural. A qualidade das formas de governanca postas em pratica esta depen-
dente da relacao que for estabelecida por ou que for possivel estabelecer com o Estado.

O Estado é um ator fulcral nas parcerias dos niveis superiores mas também nas dos niveis inferiores
(autarquias locais), nas quais é com frequéncia o ator mais forte e assume um papel de lideranca. Por
outro lado, estabelece as regras para a governanca e financia iniciativas e projetos. Na sua acao, o
Estado (governos) nao €, no entanto, um ator neutro; esta sujeito a horizontes temporais de curto prazo
e é vulneravel a grupos de pressao / interesse (Jessop, 1999: 5), o que origina mudancas frequentes
nas politicas publicas, com resultados por vezes contraditorios, que se vao refletir nas formas e no
desempenho da governanca territorial rural.

A forma de governanca territorial rural promovida pela Unido Europeia diretamente, durante quinze
anos, e partilhada com os Estados-membros nos Gltimos dez, reflete esses horizontes temporais e as
mudancgas no contexto politico-administrativo. Num periodo de vinte cinco anos decorreram trés
iniciativas comunitarias e dois periodos de programacao nacionais, o Gltimo em fase de arranque, com
regras e orientacdes diferentes e fases de transicdo demasiado incertas e demoradas.

Nestas fases de transicao surgiram sempre muitas incertezas quanto aos futuros programa nacional
ou iniciativa. Na origem destas incertezas estava sempre a ddvida quanto a continuidade da Iniciativa
e depois com que regras e orientacoes. E, nos Ultimos periodos de programacao, o modo de financia-
mento publico das estratégias locais que passou a assentar num «quase-mercado de concurso publico»
(Woods, 2011: 242). A tentativa de introduzir concorréncia no concurso publico ameaca o principio
geral de um territorio, uma parceria publico-privada, uma estratégia coletiva de desenvolvimento local,
tornando contingentes os territérios, as parcerias e as estratégias. A forte implantacao dos GAL tem
condicoes para impedir a duplicagao de formas de coordenagao.

Para ser efetiva e eficaz, a forma de governanca Leader (DLBC) carece do apoio do Estado, aos varios
niveis (europeu, nacional, regional, local), sob pena de estarmos a assistir ao seu fim, com a reimpo-
sicao de relacdes hierarquicas, a desmotivacao dos atores locais e o isolamento das equipas técnicas
locais face a organizacao a que pertencem.

Sao necessarias mudancgas no papel de Estado, em particular no Estado nacional, para um maior e
melhor papel de coordenacdo, para a facilitacao e a capacitacao da acao local autébnoma, na via
ascendente, associada a um suporte financeiro seguindo regras burocraticas adequadas.
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Destacam-se trés aspetos essenciais. Primeiro, o apoio do Estado na auto-organizacao reflexiva dos
atores locais, na mobilizacao e na capacitacao dos atores para assumirem as responsabilidades
partilhadas e na criacao de condicbes para a aprendizagem social dinamica e interativa. Segundo, a
insercao institucionalizada na esfera publica da governanca territorial rural para que esta possa exercer
a sua funcao de coordenacao dos atores publicos e privados. Terceiro, a integracao estratégica aos
varios niveis e uma concecao renovada de desenvolvimento rural. Shucksmith (2010) propde que
iniciativas como a do Leader sejam reformuladas com base nos desafios do desenvolvimento rural
neo-end6geno®, da governanga multinivel, da transformacao das politicas dominantes e de um estado
que capacite e seja criativo.

Coordenacao horizontal

A coordenacao horizontal entre os atores publicos, privados e do setor voluntario quanto a base, ao
territorio e a escala local € parte integrante da definicdo de governanca como a auto-organizagao entre
atores mutuamente interdependentes.

A primeira questao a colocar neste ponto respeita as relacoes de interdependéncia entre os atores lo-
cais, uma vez que estas se encontram muito enfraquecidas face as relacoes verticais que o Estado e
0 mercado criam nos territorios rurais. As politicas publicas dominantes, em particular a PAC e a politica
regional (nacional) continuam a privilegiar relacoes verticais com os seus destinatarios ou publicos-
alvo, no sentido de cima para baixo. O mercado, por sua vez, dificulta ou tenta mesmo anular espe-
cificidades locais, diferenciacdes territoriais, que nao consigam ganhar escala ou nao estejam
solidamente apoiadas numa identidade territorial reconhecida e defendida por uma auto-organizacao
forte dos atores locais.

Resulta daqui que muitos atores locais, com destaque para os agricultores, mas também para algumas
autarquias locais, possam nao sentir a partida interesse em participar em acoes coletivas e em projetos
comuns de ambito territorial se dai ndo esperarem grandes beneficios. Acresce o facto de muitas
politicas e muitos movimentos sociais visarem hoje mais a intervencao em termos de tirar vantagem
de, ou gerir, 0S recursos e 0s espacos rurais a partir do exterior, atuando a distancia, do que em criar
condicoes e em apoiar acoes coletivas dos atores locais-rurais (Tovey, 1998: 20).

Neste quadro, destacam-se os seguintes aspetos. Primeiro, a necessidade de reforcar as relacoes de
interdependéncia dos atores locais assentes numa identidade territorial e num interesse coletivo
coconstruido, em disputa com a nocao de interesse geral ditado pelo Estado (governo) (Rey-Valette et
al.,2011: 26). Segundo, a necessidade de tornar a auto-organizacao representativa de todos os atores
com interesse no territorio, em particular dos que sao com frequéncia ignorados, assente numa visao
comum que nao resulte apenas de um consenso formal mas também de um dissenso que respeite
posicoes divergentes e numa aprendizagem social dindmica e interativa. Terceiro, a necessidade de

89 - 0O conceito de desenvol-
vimento rural neoendégeno
pde em causa a dicotomia
endoégeno versus exégeno e
procura focar a relagao entre
ambos (Ray, 2006). A aborda-
gem Leader contém elemen-
tos relacionais (projetos em
cooperacao e ligacao em
rede) que podem servir de
base para a reformulacao
proposta por Shucksmith
(2010: 7).
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90 - Regulamento (EU) n.°
1305/2013 do Parlamento e
do Conselho de 17 de
dezembro de 2013, artigo 5.°
do Titulo | da Parte Il.

91 - A Minha Terra -
Federacao Portuguesa de
Associacoes de
Desenvolvimento Local foi
constituida no ano 2000 e
associou todos os GAL de
Portugal no periodo de
programacao 2007-2013.
Presentemente espera
associar também os novos
GAL, reconhecidos para o
periodo de programacao
2014-2020.

92 - Para maiores
desenvolvimentos ver
Baptista (2001 e 2010), Rey-
-Valette et al. (2011) e Woods
(2011).
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reforcar a organizacao nas suas capacidades de animacao e de analise especializada de proximidade,
uma vez que esta ai um dos fatores do seu éxito ou, caso contrario, de falhas na sua agao. Quarto, a
necessidade de adotar métodos e praticas que consigam coordenar acoes de atores com identidades
multiplas, com recursos assimétricos e que beneficiam de forma diferente na distribuicdo dos proveitos
e manté-los mobilizados e comprometidos na auto-organizacao reflexiva a volta de objetivos comuns
com relativa estabilidade temporal.

Coordenacao vertical

Esta hoje adquirido que a coordenagao horizontal nao é suficiente para garantir uma governanca ter-
ritorial rural efetiva e eficaz; € necessaria também uma coordenacao vertical que interligue os varios
niveis e escalas de governo e de governanca (OCDE, 2006: 129; Shucksmith, 2010: 5).

Na Uniao Europeia a coordenacao vertical parece muito bem definida nos regulamentos comunitarios.
A estratégia da Unidao para um crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo deve estar alinhada,
nas vias descendente e ascendente, com as estratégias nacionais, regionais e as estratégias de de-
senvolvimento local de base comunitaria. Esta regulamentado o principio da parceria e da governacao
a varios niveis. Para o Acordo de Parceria e para cada programa o Estado-membro deve organizar, de
acordo com o respetivo quadro institucional e juridico, uma parceria composta por atores publicos, pri-
vados e do setor voluntario®°.

A questao coloca-se na forma como a regulamentacao comunitaria € operacionalizada nos quadros
institucionais e juridicos nacionais. Em Portugal, no que diz respeito a parceria local-rural, tem sido
privilegiada uma relacao descendente, hierarquica e imperativa, que concede pouco espaco de ma-
nobra e de autonomia aos GAL e aos atores dos territorios rurais.

A coordenacao vertical tornou-se mais complexa no presente periodo de programacao (2014-2020)
quando se passou a incluir também a escala NUT Ill (sub-regional), a somar a escala NUT Il (regional)
como escalas / niveis de coordenacao. A governanca territorial rural Leader € chamada a participar e
a alinhar as suas estratégias aos niveis / escalas NUT Il (sub-regional), NUT Il (regional) e nacional.

Os GAL estao organizados em algumas regioes e numa federacao nacional, Minha Terra®t, mas os
graus de participacao e de envolvimento nessas escalas ou niveis sao meramente formais. As sessoes
de informacao, as consultas publicas, o funcionamento de comités de acompanhamento de programas
operacionais nacionais (tematicos) ou regionais assumem um carater consultivo, por vezes também
técnico, com poucos reflexos na coordenacao vertical.

Torna-se assim necessario aprofundar a coordenacao vertical as escalas e aos niveis internos do Pais,
por forma a poder viabilizar também a coordenacgao horizontal e, em particular, a governanca territorial
rural que foi objeto de analise neste artigo.
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4. Conclusoes

A partir da analise realizada da abordagem Leader, hoje Desenvolvimento Local de Base Comunitaria,
€ possivel concluir que a governanca territorial rural pode de facto permitir superar falhas do mercado
e do Estado no desenvolvimento dos espacos rurais, como é reconhecido nas avaliacoes realizadas a
nivel da Uniao Europeia.

Apesar das vicissitudes por que tem passado a abordagem Leader, os GAL estao implantados no am-
bito local e sao interlocutores reconhecidos para as politicas publicas dominantes. As equipas técnicas
locais mantém relacoes de proximidade, de animacao e de analise especializada com os atores locais
que os organismos publicos de desenvolvimento (centrais e setoriais) nao tém nem podem vir a aspirar
ter, na tendéncia crescente para a retracao do Estado.

Contudo, essa relacdo nao esta imune a falhas que lhe podem ser imputadas a fatores internos, a fra-
quezas da auto-organizacao reflexiva dos atores locais, mas também a fatores externos que lhe sao
impostos, em particular a falhas do Estado e da governanca a outros niveis ou escalas, na governanca
multinivel e na metagovernanca multinivel.

Para tornar a governanca territorial rural efetiva e eficaz €, assim, necessario que se produzam
mudancas a varios niveis e escalas na acao dos atores publicos, privados e do setor voluntario, e nas
relacoes entre eles. A governanca torna-se «reflexiva» precisamente pela sua grande capacidade de
inovagao em «arranjos flexiveis de atores» que usam as virtualidades de varios modos de coordenagao
(Jessop, 2003; Marsden, 2013: 131).

Quanto a auto-organizacao dos atores locais, importa nao sé reforcar a representatividade e a legiti-
midade como aprofundar as relagdes de interdependéncia entre os atores para a formulacao de cujas
estratégias o territorio ja é ou pode vir a ser importante. O caso dos agricultores é paradigmatico: ndo
s6 os grandes interesses agricolas estao fortemente organizados e associados a gestdo da PAC, numa
relacao vertical, como a intensificacao da producao e o acesso a mercados indiferenciados mais
longinquos enfraqueceram as suas relacoes no ambito local, tornando-se dificil associa-los as
estratégias territoriais®?. No entanto, existem interesses ligados a uma agricultura mais extensiva, mul-
tifuncional e de produtos de qualidade em pequena escala, cujo desenvolvimento muito pode beneficiar
de uma maior interdependéncia com os outros interesses territoriais (agricolas e nao agricolas).

Na relacao com o Estado e na coordenacao vertical com os niveis e escalas superiores, importa nao
s6 reforcar a insercao e a capacitagao institucional da governanca territorial rural como também da
governanca horizontal nos outros niveis ou escalas e da governanca multinivel e metagovernanca mul-
tinivel, numa abordagem inovadora das relacdes sociais e institucionais.

Nos niveis superiores, na metagovernanca e na acao do Estado em particular, € necessario criar
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mecanismos que impeg¢am que formas de coordenacao hierarquicas e imperativas se sobreponham
as formas de coordenacao horizontal dos niveis inferiores, em vez de criarem condicoes para a sua
correta articulacao.

A abordagem Leader € bem exemplificativa: o Estado retrai-se mas nao se retira, governa a distancia.
As politicas publicas setoriais com incidéncia nos espacos rurais criaram uma visao instrumental que
simplificou, padronizou, criou mecanismos que facilitam a acado a distancia, anulando as especificida-
des dos territorios e tornando passivas (sem poder de decisao) as auto-organizacoes territoriais. O es-
tabelecimento de relagdes de outsourcing, mesmo que para programas e para montantes financeiros
elevados, torna desnecessaria a abordagem local apoiada na animacao e a analise especializada e,
em Ultima analise, a governanga territorial rural.

0 grande desafio parece ser, entao, o de reformular e reafirmar a governanca territorial rural®® apoiada
numa concecao renovada de desenvolvimento rural que supere as concecoes setoriais dominantes
(agricola alargado e componente do desenvolvimento regional), e a conceg¢édo de desenvolvimento
integrado e enddgeno cujas limitacoes a pratica Leader acabou por revelar.

A integracao das politicas setoriais de ambito territorial e a formulacao de estratégias baseadas na
valorizacao dos recursos endégenos, dos recursos naturais e dos recursos de conhecimento e de saber
fazer locais, sdo importantes mas insuficientes.

A integracao das politicas setoriais tem que estar inserida na governanca multinivel, nas dimensoes
vertical e horizontal, que capacite institucionalmente a governanca territorial rural e lhe faculte, tam-
bém, um papel importante nos niveis superiores da formulacdo e da operacionalizagdo das politicas
e dos programas.

As estratégias locais, articuladas com as dos outros niveis, devem estar mais centradas na qualidade
das relagoes e nos fluxos com o exterior, na relagao entre a valorizacao dos recursos endogenos e a
atracao de recursos exégenos. O quadro institucional nacional tera de se tornar menos rigido e impe-
rativo, de modo a facilitar a mobilizacéo e a capacitacao dos atores e a estimular a a¢ao coletiva na
formulacao e na execucao de estratégias criativas e inovadoras.
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