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1. Enquadramento

O mundo rural e agricola é hoje profundamente influenciado por factores de
natureza nao-directamente produtiva. Devido a isso, tornou-se essencial construir uma
forte representac@o social do fendmeno da diferenciacdo, coisa que se alcanga por
intervencdes no espacgo rural que assinalem as especificidades locais, socorrendo-se
de mecanismos de valorizacdo de produtos tradicionais e de recursos produzidos e
irrepetiveis, como sdo a paisagem, os modos de vida e sociabilidade e os recursos
patrimoniais de varia natureza.

Apesar de ha muito os estudos rurais chamarem a atencdo para estas questdes,
elas sO0 foram incorporadas no discurso oficial por influéncia das politicas de
integracdo europeia, que lancaram estas logicas de diferenciacdo dos espacos locais
ao mesmo tempo que as dimensdes produtivas da politica agricola ficam obscurecidas
pela simples aplicacdo de regulamentos e mecanismos de precos e financiamento, de
elevado significado e influéncia, mas de escassa visibilidade.

As politicas de integracdo europeia contém, pois, esta dimenséo diferenciadora e
tém também como consequéncia promoverem uma disseminacdo de organizacoes,
geralmente de nivel local e portanto em grande ndimero, que visam dar suporte, sob a
forma de parcerias, a concretizacdo — uma concretizagdo contratualizada e
associativa — dos objectivos acima referidos. Tal role de associacdes leva a que nos
interroguemos sobre o seu real papel perante aquelas politicas (simples absor¢é@o ou
capacidade de influéncia?) e, portanto, sobre o grau de organizacdo e o nivel de
representacdo de interesses que ele comporta. Por outro lado, a forma concreta desse
associativismo leva a que também nos interroguemos se ele é suficiente para superar
o défice de capacidade de representagdo que o meio rural em geral apresenta e a que
nos questionemos sobre o modo como se faz a compatibilizagdo com as politicas

europeias e nacionais. E neste contexto que se mostrard que estamos perante um
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grande défice, o que, de certo modo, se compatibiliza, no plano nacional, com a
influéncia das politicas europeias no sentido da diferencia¢édo e da heterogeneidade do
rural.

E por isso que se propde uma visdo alternativa das condicbes em que a
diferenciacdo dos espacos locais pode ser verdadeiramente contra-hegemoénica —
para isso defende-se uma opcdo por modelos associativos que quebrem a
dependéncia face ao Estado e as simples logicas de integracdo e exprimam os valores
despertados na sociedade civil.

Para a andlise que se vai desenvolver é oportuno lembrar a afirmagéo, classica e
muitas vezes repetida, de que a agricultura é um assunto de Estado. Também na
sociedade portuguesa ela tem tido frequentes justificacbes. Se tomarmos esse
encargo estatal como uma incumbéncia do Estado-nacdo, certamente que foi em
Portugal que se verificou o exemplo mais singular e mais tardio do exercicio, com
grande importancia, de uma politica de base nacional.

De facto, ja na Europa fordista do pés-guerra se tinha esgotado, depois de trinta
anos de um modelo econémico de que o Estado-nacdo era a base essencial, e ja a
integracdo europeia levava quase vinte anos de realizacdo (com a Politica Agricola
Comum a ser o seu ponto de partida), quando depois da Revolucdo de Abril se
procurou o desenvolvimento de uma politica publica estatal de base nacional. Quis-
se, entdo, estender a todo o pais uma politica que possibilitasse "um desenvolvimento
integral do meio rural", obedecendo a alguns principios fundamentais, como o do
desenvolvimento integrado e o do envolvimento dos diferentes estratos de agricultura.
Foi, de facto, o regresso da politica agricola ao centro das politicas econémicas
nacionais (com uma importancia que talvez néo tivesse tido desde a Campanha do
Trigo, nos anos trinta).

As controvérsias e tensbes que esta abordagem desenvolvimentista originou
foram fortes e anteciparam muitas das mudancas que, designadamente com a
integragcdo europeia, haveriam de se seguir.

A primeira fase da integracdo foi a do predominio do universo das questfes
agricolas, com completa omissdo da problematica do rural e do seu desenvolvimento.
Mas, mais do que isso, foi também rapida a substituicio de uma viséo integral e
integrada do desenvolvimento agricola e rural por uma outra em que a comparacao e
0S normativos europeus conduziram a uma légica selectiva, de reducdo do universo de

destinatarios e de limitacdo dos recursos a valorizar. Nas Ultimas décadas chegdmos a
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fase, que queremos analisar, em que se assistiu a j4 referida valorizacdo do rural e

dos seus elementos diferenciadores.

2. A origem das Associacbes de Desenvolvimento Local (ADL) e as politicas

europeias de desenvolvimento rural e local.

A partir de 1987 assiste-se a uma viragem na visdo sobre o desenvolvimento
rural, com a consequente autonomizacdo das politicas europeias. E, assim, que a
Comunicacdo Europeia de 1988 sobre o “Futuro do Mundo Rural’” apresenta a
tematica do desenvolvimento rural numa optica territorial abrangente.

A reducdo das disparidades regionais, objectivo para o qual a intervencdo nas
areas rurais era essencial, explicitado no Tratado de Maastricht, em 1992, vem
evidenciar a importancia e necessidade de novas politicas de desenvolvimento rural.

O assumir desta importancia concretiza-se com o lancamento da Iniciativa
Comunitaria LEADER (Ligacdo entre Accdes de Economia Rural), como experiéncia
piloto, em 1991. A politica de desenvolvimento rural assume, assim, uma importancia
central e constitui elemento chave da coesdo econdmica e social.

O LEADER | permitiu experimentar abordagens locais inovadoras de
desenvolvimento rural e, em 15 de Junho de 1994, a Comissdo das Comunidades
Europeias aprovou a continuidade e aprofundamento dessa iniciativa através do
LEADER II.

O balanco destas duas fases do programa foi bastante positivo, o que permitiu a
sua continuagdo com a aprovacdo do PIC LEADER+, em 14 de Abril de 2000
[Comunicacdo da Comissdo aos Estados-Membros que estabelece as orientacdes
relativas a iniciativa comunitaria de desenvolvimento rural (LEADER+)].

Esta Iniciativa Comunitaria assume-se, particularmente entre nés, como uma
metodologia inovadora, dada a possibilidade de serem Grupos de Acc¢éo Local a fazer
o diagnéstico dos seus territorios e definirem a estratégia para o seu desenvolvimento.
E uma intervencdo feita numa perspectiva de bottom-up, instituindo o regime de
parceria e definindo um conjunto de medidas elegiveis que privilegia as areas mais
débeis, reforca a multifuncionalidade do espago rural, a valorizacdo econ6mica das
PME, acentuando a questdo da qualidade e da especificidade e realcando a
importancia do funcionamento em rede e a utilizacdo de novas tecnologias de
informacg&o. Tém especial relevancia os conceitos de inovacdo, demonstratibilidade e

transferibilidade.
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A metodologia LEADER assenta na ideia de que “abordagens endégenas e
locais (...) permitem aos agentes e aos territoérios rurais valorizar as suas proprias
potencialidades, no contexto de uma politica global de dinamizacdo do
desenvolvimento rural”. Esta perspectiva e o respectivo regime de parceria pressupde
a existéncia de interlocutores locais.

E neste contexto que, em Portugal, o surgimento de Associacdes de
Desenvolvimento Local (ADL) tem uma relagédo directa com as evolugbes da politica
agricola, com a emergéncia de politicas autbnomas de desenvolvimento rural no
quadro europeu e com o langamento das Iniciativas LEADER. De facto, uma politica
europeia de desenvolvimento rural que valorizasse o rural, promovesse 0s elementos
diferenciadores, contra a homogeneizacdo e especializagdo a que a politica agricola
se tinha reduzido, tinha de ter uma base local — carecia, portanto, de interlocutores
organizados.

Assim, a maioria das ADL surge a partir de 1991, data em que é publicada a
Comunicacdo aos Estados Membros sobre a Iniciativa Comunitaria LEADER. Em
1994 surge um novo surto deste tipo de associacfes com a publicacdo da segunda
Comunicacao aos Estados Membros, que da continuagédo a esta Iniciativa, através do
LEADER II. Apenas 5 das actuais associagfes de desenvolvimento que geriram o
LEADER foram constituidas antes destas datas e a sua criacdo ndo esteve associada
ao aparecimento do Programa. No LEADER | das 49 associacbes que se
candidataram foram credenciadas 20, abrangendo 36% da superficie total nacional e
14,7% da populagdo total. No LEADER Il foram credenciadas 48 associacoes,
abrangendo a quase totalidade da superficie nacional. As Associa¢bes de
Desenvolvimento Local sdo entidades de direito privado e tém por objecto “valorizar os
recursos locais e promover o desenvolvimento de uma forma integrada, através da
dinamizacdo de iniciativas culturais, sociais e econdmicas”; “elaborar e promover
estudos e projectos, bem como a actuacdo no ambito do desenvolvimento local e
regional em cooperacdo com outras entidades publicas e privadas que prossigam os
mesmos fins”. H& estatutos que referem ter como objecto a ‘“investigacdo e o
acompanhamento de novos modelos e iniciativas de intervencdo” sempre numa optica
de desenvolvimento local e regional das suas Zonas de Intervencéo (ZI).

A maior parte das ADL LEADER associam instituicdes publicas e privadas. As
Autarquias (Camaras Municipais e Juntas de Freguesia) constituem o tipo de entidade
mais representada. Entre as associacdes privadas contam-se as que tém tradicdo de

intervencdo nos meios rurais: IPSS (Instituicbes Privadas de Solidariedade Social),
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Cooperativas Agricolas, Associacdes de Produtores, Associagcbes Empresariais,
Associa¢cdes Humanitarias, Ligas de Amigos, Comissdes de Melhoramentos, Escolas
Profissionais e outras Organiza¢Bes sem fins lucrativos reconhecidas como parceiros
sociais e representativas da sociedade civii em meio rural. Esta participacdo €
alargada pontualmente, em alguns casos a pessoas individuais, em outros a
organismos publicos. Assistiu-se do LEADER | para o LEADER Il a um reforco da
participacdo de organizacdes relacionadas com o sector agricola, associa¢cbes de
produtores e cooperativas e, ainda, a um reforco das “entidades com maior
intervencdo institucional e maior capacidade de definicAo de projecto”. Houve,
portanto, maior envolvimento de instituicbes publicas e privadas (como, por exemplo,

escolas, entidades ligadas ao turismo e Caixas de Crédito Agricola Mutuo).

3. O papel das ADL e afuncéo do Estado

A gestdo e coordenacdo do Programa LEADER em Portugal estd a cargo da
Administracdo, através do chamado Organismo Intermediario (Ol). Cabe-lhe a
responsabilidade da gestdo da Subvencdo Global LEADER atribuida ao pais, a qual
tem em “vista suscitar a realizacdo de operacdes inovadoras por agentes locais,
publicos ou privados, em todos os sectores de actividade do meio rural”. Esses fundos
sdo depois atribuidos as ADL credenciadas para a gestdo local dos Planos de
Desenvolvimento (PAL), na base de Convenc¢des Locais de Financiamento.

As parcerias interinstitucionais criadas, assim, para a gestdo do programa
podem ser vistas a dois niveis: o da relacao central/regional e o nivel local.

O primeiro exprime-se (no caso do LEADER | E LEADER Il) na constituicdo da
Comissdo Nacional de Gestdo, que integra representantes dos organismos
responsaveis e com competéncias na gestdo dos fundos estruturais (FSE, FEDER e
FEOGA), e nas Comissdes Locais de Acompanhamento, presididas pelas Direc¢bes
Regionais de Agricultura e onde estdo representados varios organismos
desconcentrados da Administracdo Central (Emprego e Formag&o, Ambiente, Turismo,
Planeamento e Ordenamento do Territorio, Cultura) e onde tém igualmente assento as
ADL credenciadas na area de intervencdo da Regido Agréaria, verificando-se aqui uma
parceria mista. Também a Comissao de Acompanhamento integra representantes do
Estado e das Organizacg@es, constituindo também uma parceria mista.

O segundo nivel estabelece-se através da relacdo entre o sector publico (central

e desconcentrado) e as autarquias locais que integram as ADL e que, como tal, tém
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atribuicbes e competéncias delegadas, assegurando a gestdo global dos PAL da
respectiva ZI suportado pela Convencao Local de Financiamento que lhe foi atribuida.

Estas parcerias decorrem da necessidade de legitimacdo e representacdo a
nivel local, tendo em vista enquadrar a intervencdo no ambito do PIC (Programa de
Iniciativa Comunitaria) LEADER. De facto, a maior parte das associacdes que foram
credenciadas como EL (Entidades Locais) LEADER constituiram-se e estabeleceram
parcerias com varias outras organizacdes e entidades para cumprirem as formalidades
necessarias a candidatura aos diversos programas comunitarios e,
consequentemente, ao suporte financeiro para o desenvolvimento da sua acgéo.

S6 uma minoria resultaram da associacdo de pessoas. As restantes,
independentemente da iniciativa da constituicdo ser de instituicbes privadas e/ou
publicas ou das Camaras Municipais integram quase sempre as Autarquias Locais.
Mesmo as ADL que se mantém apenas como associacdes de pessoas privilegiam o
estabelecimento de parcerias com as autarquias, nomeadamente Juntas de
Freguesias. Na maior parte dos casos quase sempre as autarquias fazem parte da
Direc¢do das ADL. S&o, assim, as entidades mais representadas nas ADL.

Das 48 Entidades Locais que geriram o LEADER Il, 38 integram autarquias
locais, reforcando a pratica ja existente no LEADER | (de 60% para 79%). A razao
deste privilégio prende-se com o facto de necessitarem de uma componente de
comparticipagdo nacional que é suportada pela administracdo local. Sdo, alids, as
autarquias que suportam parte das despesas das ADL quando ha atrasos no
financiamento no ambito do LEADER ou de outros programas comunitarios em cuja
gestdo também colaboram, (IC Leonardo da Vinci; IC EQUAL; IC INTERREG; AGIR;
NOW; Luta Contra a Pobreza; APOIAR; PAMAF; SIFIT; RIME; PROCOM; PPDR -
Centros Rurais, entre outros).

Para além da complementaridade que se verifica na gestdo de um programa
como o LEADER, estdo ainda criados mecanismos de participacdo e existe um grau
de autonomia na gestdo e execucdo dos PAL que seguramente ndo existem noutros
programas e mesmo noutros paises onde o PIC LEADER tem vindo igualmente a ser
aplicado.

As ADL estdo representadas, como se disse ja, nos orgdos de apoio e
acompanhamento do Programa — Comissdo Nacional de Acompanhamento,
Comissdes Locais de Acompanhamento.

Sobretudo través da Federacdo de Associacbes de Desenvolvimento Local

“Minha Terra” constituem uma forca de pressao junto dos poderes publicos. Para além
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desta representacdo formal participam na discusséo prévia do PNE (Plano Nacional de
Enquadramento), com a possibilidade de apresentacdo de propostas de alteracdo. No
caso da gestdo das duas primeiras fases do Programa (LEADER | e LEADER II) todo
0 processo que se seguiu a apresentacdo dos PAL foi também bastante participado e
discutido. Os PAL beneficiaram das contribuicBes das pessoas envolvidas, técnicos da
Administracdo e das ADL. Tém, ainda, a possibilidade de se pronunciar sobre as

regras e procedimentos definidos pelo Ol.

4. Relagfes Estado/Organizagdes : autonomia e dependéncia

Estamos perante uma relacdo ambigua entre a negociacéo e a parceria. Mostra-
0 o facto de a relacdo das ADL com o Estado se fazer ora reivindicando maior
autonomia, ao mesmo tempo que reivindicam maior financiamento, dependendo quase
s6 dos dinheiros publicos, ora assumindo uma atitude de parceria. O que esta em
causa € saber se estamos perante actores associativos que s6é marginalmente séo
“capaz de impor a sua cultura e maneira de fazer na definicdo das regras do jogo e na
institucionalizacdo das relacbes entre o Estado e as associacdes” (Vaillancourt e
Laville, 129) ou se, pelo contrario, se podem, encontrar exemplos de verdadeira
parceria, entendida nos termos que acabados de referir.

Pode pressupor-se que o apoio do Estado nem sempre serve para reforcar estas
organizacdes, que normalmente se reivindicam da Sociedade Civil. Também aqui se
assiste a uma ambiguidade nas relacdes. Por um lado, as ADL assumem pertencer a
Sociedade Civil mas contém no seu seio organismos da administracdo local e outros
gue mais ndo sdo do que extensdes do Estado. Por sua vez o Estado relaciona-se
com as associacdes ora tratando-as como agentes da Sociedade Civil, ora com
agentes de execucdo da sua propria politica definindo, para isso, as regras do jogo,
até porque é ao Estado que compete o suporte financeiro das ADL para exercerem
esta politica. Mas, a0 mesmo tempo que se aproxima por considerar importante a
accdo das ADL na prossecucao das politicas de desenvolvimento rural, tirando partido
da visibilidade dessa accdo, afasta-se quando intervém em areas que considera
marginais.

E neste complexo de relagbes conflituais que teremos de analisar as parcerias e
as relacdes entre o Estado e as Organiza¢bes. Sendo estas parcerias fundamentais
para o desenvolvimento das politicas e para o estabelecimento de mecanismos de

apoio ao desenvolvimento rural. Nesse sentido, o suporte do Estado pode reforcar as



1° Congresso de Estudos Rurais - Sociedade, Conhecimento e Politicas

organizacdes da Sociedade Civil, em vez de as limitar. O Estado, como parceiro da

Sociedade Civil, podera contribuir para uma cultura associativa revitalizada?

5. Estado/Sociedade Civil e a emergéncia de novas relagdes

Como temos vindo a analisar, o processo e as dindmicas locais que originaram a
constituicdo das ADL determinaram a natureza das parcerias estabelecidas, o modo
de funcionamento e o tipo de relagbes estabelecidas com as comunidades locais e
com o Estado.

Apesar de prosseguirem objectivos comuns, as ADL estabelecem, portanto,
diferentes relagcdes com o0s poderes publicos e tém entendimentos diversificados
relativamente a “misséo de servigo publico” .

Assim, tomando uma tipologia préxima da seguida por Jean-Bernard Marie na
andlise das ONG (Organiza¢cdes ndo Governamentais), poderemos distinguir ou
identificar ADL que tém sobretudo uma atitude de “misséo para-publica” (de servico) e
as ADL que associam a este papel um espaco de contra-poder (de contestacdo). No
caso das ADL estes dois tipos ndo sao completamente distintos. Podem-se identificar
umas formas que se relacionam mais com um tipo do que com o outro. Normalmente
associam atitudes e relacdes “para-publicas” e de “contra-poder”. Pelas razdes ja
expostas todas elas se assumem como parceiros do Estado na execucdo das politicas
de desenvolvimento rural. No entanto enquanto algumas privilegiam essa relacao “com

" ou

0 publico” outras situam-se mais fora do campo do “poder” e dos "poderes” “para
exprimir uma outra voz diferente da voz oficial das autoridades que tém a seu cargo os
assuntos publicos” (Marie, 201).

No entanto e apesar de este movimento associativo ser um espaco de debate,
“de analise, de sensibilizacdo, de mobilizacdo e eventualmente de denudncia e
proposta de alternativas” (idem, 202), as ADL ainda n&o se constituem como
“pensamento autébnomo e alternativo, no sentido em que possam representar uma
expressao livre e critica em fungdo dos objectivos e dominios de interesse especificos”
(idem, 201). S6 marginalmente sdo fonte de estruturacdo de politicas.

De facto, a pratica das ADL reproduz muitas vezes as formas da Administracao
debaixo de um discurso que reivindica autonomia. A este comportamento néo é alheia
a precaridade de emprego do corpo técnico, a submissao a interesses politicos locais

e a quase completa dependéncia dos dinheiros publicos. Assim, a “vigilancia activa”
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que deveria constituir um dos aspectos fundamentais da sua ac¢éo é, muitas vezes,
prejudicada por estes condicionalismos.

Tudo isto nao retira as virtualidades do trabalho das ADL e justifica, como tenho
vindo a referir, que se invista hum maior fortalecimento destas entidades e no reforco
da colaboracdo com os poderes publicos no sentido da constituicdo de verdadeiras
parcerias e interaccdo entre o publico e o privado.

So6 o reforgo e, consequentemente, a autonomia das associacdes relativamente
ao Estado pode reduzir os efeitos que este tipo de relacdo produz. Para que assim
seja, é necessario que o associativismo e desenvolvimento ndo seja considerado
como equivalente da simples recep¢do de dinheiros publicos, nacionais e
comunitarios, embora seja certo que as propostas originadas por tais agentes
confrontem as politicas e as suas orientacdes. Se no caso das ADL €, pelas razdes
aduzidas, dificil preservar a autonomia, também o servico publico ndo é imune “a
influéncia e presséo de lobbys constituidos no seio deste movimento associativo que
nao deixam de investir nas instancias do Estado e a orientar as suas decisbes” (idem,
208). E nesta interaccdo e na gestdo destes conflitos que se deve procurar uma forma
empenhada de cooperacdo de modo a rentabilizar e estabelecer verdadeiras parcerias
entre o publico e o privado. Estas novas relacdes que se vao estabelecendo
contribuem para uma melhor participacdo dos cidaddos na coisa publica e o reforco
dos processos de democratizacdo no seio daquilo a que chamaria um movimento

associativo de tipo novo.

6. Novas realidades, novos desafios para a Economia Social: entre o Estado e o

Mercado, que solucéo?

A ideia que aqui quero defender — a alternativa associativa para o
desenvolvimento rural — passa também pelo reforco e reinvencdo de novas relacdes
com 0 movimento cooperativo e o restante sector da Economia Social em meio rural.

O sector agricola esta tradicionalmente organizado entre nés numa grande
diversidade de formas associativas com especial significado para as cooperativas.
Independentemente dos problemas que tém vindo a atravessar € inegavel o seu
contributo para a organizacdo e defesa dos produtores agricolas. Ora este papel ndo
pode ser negligenciado quando se fala de desenvolvimento rural. E, a meu ver, a
forma adequada de trazer os agricultores para o campo do desenvolvimento rural nos

termos em que se tem vindo a colocar esta discussao.
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Uma boa caracterizacdo da realidade é essencial para que os programas que se
dirigem ao mundo rural sejam adequados ao tipo de agentes que ai intervém — por
exemplo, considerar os agricultores pluriactivos € muito importante para que os
propésitos do desenvolvimento ndo sirvam apenas para “encapotar” a faléncia do
modelo produtivista. E para isto que uma base local de organizacdo genuinamente
associativa, deve promover a gestdo e a articulacdo das varias politicas ai
intervenientes.

Com esta questdo aproximamo-nos de uma hipdtese associativa que supere 0s
dilemas que muitas vezes envolvem a relacdo Estado/sociedade civil. O problema
essencial é o que consiste na possibilidade de “injectar” democracia e participagéo
nessas organiza¢gfes. Quer dizer, postular a mobilizacdo da sociedade civil ndo é
estabelecer entidades capazes de receber tarefas de gestdo descentralizadas pelo
Estado, mesmo que o fagam com maior eficiéncia. E sobretudo criar capacidade de
autonomia (pelos servicos que prestem para ndo serem dependentes, e
principalmente pela iniciativa que criem).

O aprofundamento da democracia por parte destas organizacdes ira contribuir
para favorecer a democratizacdo dos servicos publicos. “Os poderes publicos devem
desembaracar-se da sua atitude de possuir o monopolio do servico de interesse
colectivo para favorecer uma institucionalizagdo da nova economia social [incluindo as
componentes associativas] sem no entanto a assimilar, o que levaria a sua
banalizacédo e ndo a tornar também inofensiva e ineficaz” (Favreau e Lévesque, 1997)

Uma “revolucdo associativa global” é aquela que crie e difunda “normas de
reciprocidade e lacos de confianca que contribuam para o reforco da democracia’
Salomon e Anheier, 105). A sociedade moderna mostrou-se incapaz de ultrapassar um
modelo baseado apenas no Estado e no Mercado. A criacdo de uma diversidade
enorme de associa¢des ndo correspondeu a expressdo de um sector verdadeiramente
auténomo pois estamos frequentemente perante o tratamento privado de objectivos
publicos. A propria importancia da participacdo do Estado como parceiro, e nao
apenas como suporte financeiro, ndo é compativel com a fragilidade e dependéncia
das associacoes.

194

Concluindo, “é esta mesma inquietacdo que exprimia Habermas quando
criticava, em Razado e Legitimidade, a tendéncia do Estado-Providéncia keynesiano
para delegar um conjunto cada vez mais alargado de fungcbes em actores privados
'politicamente oportunos’ a fim de que eles renunciassem ao seu papel de critica da

accdo do Estado” (Salomon e Anheier, 1998).
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