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A DIFERENCIAGCAO NA UNIAO EUROPEIA

UM ESTUDO DE CASO SOBRE O PROGRAMA DE INICIATIVA
COMUNITARIA LEADER EM PORTUGAL

INES FERREIRA CARNEIRO

RESUMO

Esta investigacdo analisa a implementacdo da Politica Agricola Comum (PAC) e do
Programa de Iniciativa Comunitaria (PIC) LEADER em Portugal, de 1991 a 2006. Para
isso, descrevemos os contextos politicos nacional e europeu em que foram delineados,
enunciamos os objetivos a que se propuseram e apresentamos as diversas medidas
gue os constituiram, bem como a sua evolug¢ao ao longo do periodo em questdao. Além
disso, analisdmos os processos de tomada de decisdo relacionados com os Programas
de Desenvolvimento Rural (PDR) a nivel governamental e parlamentar, de forma a
testar os argumentos tedricos apresentados nesta investigacdo. Esta analise permitiu
verificar que existem poucas politicas europeias verdadeiramente comuns, apesar de,
durante muito tempo, as teorias da integracdo europeia terem considerado como
objetivo da UE promover a convergéncia entre os Estados membros através da
implementacdo de Politicas Europeias Comuns. Explicamos que as caracteristicas da
Diferenciagdo na UE, enquanto atributo, estratégia e dinamica multilateral no processo
de integracdo europeia, permitem que os Estados membros desempenhem um papel
ativo na producdo, operacionalizacdo e implementacdo das politicas europeias,
enquanto partilham objetivos gerais comuns, como a paz, a democracia, o progresso, o
desenvolvimento regional e o desenvolvimento econémico. Concluimos, entdo, que a
Diferenciacdo na UE é, quer um pilar constitutivo da integracdo europeia, como um
mecanismo de ajustamento, que permite gerir a diversidade, ultrapassar obstaculos e
reforcar a legitimidade do projeto europeu.

PALAVRAS-CHAVE: Diferenciagdo, Integracdo Europeia, Unidao Europeia, Estados

membros, Politica Agricola Comum, Desenvolvimento Rural, Politicas Publicas.



ABSTRACT

This research analyzes the implementation of the Common Agricultural Policy (CAP)
and the LEADER Community Initiative Program (CIP) in Portugal from 1991 to 2006. To
this end, we describe the national and European political contexts in which they were
designed, outline their proposed goals, and present their measures, as well as their
evolution over the period in question. Furthermore, we analyze the decision-making
processes related to Rural Development Programs (RDPs) at the governmental and
parliamentary levels to test the theoretical arguments presented in this research. This
analysis revealed that there are few truly common European policies, even though, for
a long time, theories of European integration considered the EU's objective to promote
convergence among member states through the implementation of Common
European Policies. We explain that the features of Differentiation in the EU, as an
attribute, strategy, and multilateral dynamic of the European integration process,
allowed member States to play an active role in the production, operationalization,
and implementation of European policies, while sharing common general objectives,
such as peace, democracy, progress, regional development, and economic
development. We then conclude that Differentiation in the EU is both a constitutive
pillar of European integration and an adjustment mechanism that allows for managing
diversity, overcoming obstacles and strengthening the legitimacy of the European
project.

KEYWORDS: Differentiation, European Integration, European Union, Member States,

Common Agricultural Policy, Rural Development, Public Policies.
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Introducao

Desde a sua criacdo que a Unido Europeia (UE) condiciona os seus Estados

membros através de politicas, diretivas e regras europeias.

A literatura que versa sobre o processo de integracdao europeia nas fases de
elaboragao, operacionalizacdo e implementacdo das politicas europeias tem-se focado
no pressuposto de que os Estados membros perdem capacidade de a¢do com as
politicas europeias (Borzel, 1999a; Bulmer & Burch, 2000; Ladrech, 1994; Radaelli,
2000a). Este enfoque, na nossa opinido, peca em dois aspetos: 1) ndo reflete o papel
dos Estados membros enquanto atores participantes das politicas europeias, de
acordo com as suas preferéncias, objetivos e estratégias nacionais; 2) ndo admite a
hipdtese de existir espaco de manobra para os Estados membros influenciarem todo o

ciclo de uma politica europeia.

Outra literatura defende, diferentemente, que a UE raramente opera isolada
para produzir a mudanca doméstica, destacando o caracter interativo do processo de
integracdo europeia (Bomberg & Peterson, 2000; Cowles et al., 2001; Knill & Lehmkubhl,
2002).

Na verdade, as mais recentes investigacbes demonstram que o processo de
integracdao europeia tem alternado entre duas tendéncias: a uniformizacdao e a
diferenciacdo de politicas (Leuffen et al., 2022). Enquanto numa integracdo uniforme
todos os Estados membros (e apenas estes) participam igualmente em todas as
politicas integradas, numa integracdo diferenciada, Estados membros e ndo-membros
participam, seletivamente, nas politicas da UE. A Diferencia¢ao na UE refere-se, entdo,
a possibilidade dos Estados membros participarem no processo de construgao

europeia em niveis e ritmos diferentes (Leuffen et al., 2022).

Numa altura em que o debate sobre a viabilidade de modelos de integracdo
diferenciada na UE foi relancado, quer pelo Brexit, como pelas perspetivas de um novo
alargamento aos Balcds Ocidentais, Ucrania e Molddvia, cabe, entdo, perguntar: até

que ponto a Diferenciagdao na UE contribui para o processo de integra¢ao europeia?



A Diferenciacdao na UE na literatura sobre integragao europeia

O estudo do fendmeno da Diferenciacdo na UE manteve-se, durante muito
tempo, limitado a debates conceptuais centrados na andlise das politicas publicas,
através de no¢des como “Europa a varias velocidades” - que implica a existéncia de um
nucleo duro de Estados membros mais integrados, com circulos concéntricos de
Estados membros menos integrados -, e “Europa a la carte” - que reflete um modelo
onde os Estados membros escolhem, livremente, as politicas a adotar
(Schimmelfennig, 2019). Recentemente, a investigacdo académica comecou a

debrucar-se sobre a sua andlise sistematica tedrica e empirica.

As tendéncias de uniformizacdo e diferenciacdo na UE foram explicadas de
formas diferentes pelas diversas teorias sobre a integracao europeia. Se, por um lado,
as teorias classicas da integracdo europeia, como o neofuncionalismo, viam a
integragdo como um processo linear, expansivo e cumulativo, baseado no spillover
funcional (Haas, 1968), por outro, o intergovernamentalismo liberal reconhecia a
diferenciagdo como um reflexo das preferéncias nacionais e da negociagdo entre

Estados membros com interesses divergentes (Moravcsik, 1998).

Mas, o que se entende por interesses e preferéncias nacionais? Para os
intergovernamentalistas, os interesses nacionais tém duas origens: 1) a arena politica
nacional; 2) e a orientacdo face ao sistema internacional (Rosamond, 2002). Na arena
politica nacional, os governos nacionais sdao os intermediarios entre as arenas politicas
nacional e internacional, nomeadamente na mediacdo do processo da integracao
europeia na arena politica nacional, com uma diversidade de fontes de pressao,
resultantes de diferentes grupos sociais, econdmicos, culturais e institucionais
(Rosamond, 2002). No que diz respeito a orientacdo face ao sistema internacional, as
diferentes posi¢cdes de cada Estado membro na economia politica global pode resultar
em tensdes no processo de integracdo europeia, na medida em que os diferentes
paises podem nado concordar sobre qual o lugar da UE no sistema global internacional,

resultando em diferentes interesses nacionais (Rosamond, 2002).

Assim, segundo o intergovernamentalismo, a pluralidade de imperativos
nacionais que os governos enfrentam e a diversidade de posicdes dos Estados

membros no sistema global, caracteristicos de um sistema internacional, resultam em



diversidade e conflito (Moracvik, 1998). Neste sentido, coexistem duas légicas nos
processos de decisdao europeus, a de integracao e a de diferencia¢do, uma vez que os
interesses proprios dos Estados membros enquanto atores podem levar a uma, ou a

outra.

Como contraponto ao intergovernamentalismo liberal de Moracvik, e como
uma evolucdo do neofuncionalismo, surgiu a abordagem da governanca supranacional.
Wayne Sandholtz e Alec Stone Sweet (1998) argumentaram que a governanca
supranacional, conceptualizada enquanto integracdo politica, era o produto da
interagdao entre atores que exigem a criagdo de regras supranacionais - atores
econdmicos que atuam num espagco econdmico transnacional, mas ndo tem
capacidade para otimizar a sua posicdo sem uma ordem com regras - e atores
supranacionais dispostos a criar essas regras, nomeadamente a Comissao Europeia
(CE), criando uma interdependéncia politica internacional entre os seus Estados

membros (Rosamond, 2002).

Esta abordagem destaca a crescente complexidade do sistema politico da UE,
com a coexisténcia de multiplos niveis de decisdo, de poder e de autonomia,
conceptualizando aquela instituicdo como um sistema de governagdo supranacional
multinivel (Hooghe & Marks, 2001). O interesse passava, agora, por estudar o
funcionamento da UE como um sistema de governanca multinivel, pelo que era
necessario compreender, ndo sé o processo pelo qual se efetuam grandes mudancgas
institucionais, mas também o funcionamento quotidiano da UE enquanto sistema
politico (Cram, 1997). Tendo em conta o sistema politico multinivel da UE, a
implementacdo das suas politicas depende da agdo dos Estados membros que,
frequentemente, desfrutam de consideravel margem de manobra ao longo desse
processo (Boasson et al., 2022). Assim, a diferencia¢do, nesta perspetiva tedrica, é
vista como uma ferramenta de flexibilidade institucional, isto €, como uma resposta

pragmatica a diversidade de capacidades e interesses dos Estados membros.

Mais recentemente, a Teoria da Diferenciacdo tem desenvolvido uma teoria
sistematica, segundo a qual a diferenciacdo é inevitdvel num contexto de
heterogeneidade crescente, podendo ser funcional, sem comprometer a coesdo

europeia (Schimmelfennig & Winzen, 2020). Isto porque, a Diferenciacdo na UE teria



origem na diversidade entre as caracteristicas socioecondmicas e politicas de cada
Estado membro, que resultaria na heterogeneidade de preferéncias de integracao,
graus de interdependéncia entre os Estados membros e capacidades executivas dos
governos nacionais (Schimmelfennig, 2019). Na verdade, a diferenciacdo permitiria
que os governos europeus ultrapassassem, de forma eficaz, os impasses nas
negociagcoes no processo de integracdo europeia e na aprovacao de legislacdo e dos

tratados da UE (Schimmelfennig & Winzen, 2020).

A investigacdo sobre este tema tem, assim, chamado a atencdo para a
importancia de introduzir flexibilidade nas politicas europeias através da diferenciacao,
de forma a permitir abordagens personalizadas a governacdao, promovendo a

adaptabilidade e a capacidade de resposta dentro da UE (Pirozzi & Bonomi, 2022).

No entanto, ao explorar os padrdes, a eficacia e a legitimidade da diferenciacao
e da integracdo na UE, os mesmos autores destacam a importancia de equilibrar a
flexibilidade com os valores e principios fundamentais da UE, como o Estado de
Direito, a democracia e os direitos humanos (Artigo 2.2 do Tratado da Unido Europeia),
para garantir o seu sucesso e a aceitagdo por todas as partes interessadas a longo

prazo (Pirozzi & Bonomi, 2022).

Numa sistematizacdo da Diferenciacdo na UE, Schimmelfennig (2018) prop6s
uma tipologia que distingue entre: 1) Diferenciacdo vertical vs. horizontal; 2)

Diferenciacgdo interna vs. externa; 3) Diferenciagao formal vs. informal.

Enquanto a Diferenciagdo vertical permite a um grupo de paises avancar em
areas onde ndo had um consenso entre todos os Estados membros, como é o caso do
mecanismo de cooperac¢do refor¢cada, introduzido pelo Tratado de Amesterdao em
1997, da patente europeia unificada ou do imposto sobre transac¢des financeiras, a
Diferenciacao horizontal é a implementacdo diferenciada das diretivas europeias
entre os Estados membros. A Diferenciagao interna refere-se a uma diferenciagao
entre os Estados membros e a Diferenciagdo externa inclui paises terceiros com
acordos especificos de integracdo parcial, como a Noruega e Islandia (via EEE), a Suica
(acordos bilaterais) e o Reino Unido (acordo de comércio pds Brexit). Por ultimo, a
Diferenciagao formal consubstancia-se em instrumentos que preveem a diferenciagao

de forma oficial, como em clausulas de opt outs, que permitem a determinados

4



Estados membros nao participarem em areas especificas da politica europeia, como a
Dinamarca e o Reino Unido (antes do Brexit) na Politica Externa e de Seguranca
Comum (PESC) e a Irlanda e o Reino Unido no caso de Schengen. A Diferencia¢ao

informal é a que resulta de instrumentos ndo oficializados (Schimmelfennig, 2018).

Nos ultimos anos, a Diferenciagdo horizontal ressurgiu enquanto questdo
relevante, e controversa, no debate sobre a reforma da UE. Por exemplo, o Livro
Branco sobre o Futuro da Europa da Comissdo Europeia, de 2017, apresentava o
cenario de “Fazer «mais», quem quiser «mais»” como uma das opgdes para a reforma
da UE, “em que determinados Estados-Membros pretendem assegurar uma maior
intervencdo em comum, uma ou varias «coligacoes de paises interessados» colaboram
entre si em dominios de intervencdo especificos que podem abranger, entre outros, a
defesa, a seguranca, a fiscalidade ou as questdes sociais” (Comissdo Europeia, 2017:

11).

Ao mesmo tempo, a diferenciacdo horizontal tornou-se objeto de andlise
tedrica, tanto de uma integragao normativa quanto positiva, bem como de analise
empirica sistemdtica (Lord, 2015; Bellamy & Kroger, 2017; Heermann & Leuffen, 2020;
Schimmelfennig et al., 2015; Schimmelfennig & Winzen, 2020).

Argumentos da investigacao

Entdo, voltamos a nossa pergunta de partida: até que ponto a Diferenciagao na

UE contribui para o processo de integragdo europeia?

A ideia principal desta investigacdo é que a Diferenciacdo ndo so é parte
integrante do processo de integracdo europeia, como é um elemento crucial para o
desenvolvimento e reforma futuros da UE, constituindo-se como um mecanismo do
processo de integracdo europeia. Argumentamos, em primeiro lugar, que a
Diferenciagdo nao é uma exce¢ao, uma consequéncia imprevista ou uma

caracteristica tempordria da UE, mas um seu atributo (Argumento 1).

De facto, a andlise da evolucdo do processo da integracdo europeia revela uma
complexa manta de retalhos de diferenciacdo politica, com alguns dos elementos

incutidos nas préprias politicas da UE e outros a emergirem a medida que as politicas



sdo implementadas e interpretadas a nivel nacional (Boasson et al., 2022). Verificamos
que existem poucas politicas europeias verdadeiramente comuns, apesar de, durante
muito tempo, as teorias de integracdo europeia terem considerado como objetivo da
UE o de promover a convergéncia entre os Estados membros através da
implementacao de Politicas Comuns Europeias. O resultado do processo de integracao
europeia é, na verdade, o de produzir Politicas Nacionais Europeizadas, por vezes, no

menor grau de integracdo possivel.

Argumentamos, em segundo lugar, que a Diferenciagdao é promovida pela UE
na produgao, operacionalizacdo e implementagao das politicas europeias, enquanto
estratégia, com dois objetivos: 1) ultrapassar impasses e constrangimentos nas
negociacoes entre os Estados membros nas instituigdes supranacionais; 2) adaptar os

objetivos das politicas europeias as realidades nacionais (Argumento 2).

Neste contexto, as politicas europeias sao um processo de duas vias, em que
UE e Estados membros contribuem para a evolucdo da politica, numa negociacdo entre
os executivos nacionais e as instituicdes europeias (Moravcsik & Schimmelfennig,
2004; Follesdal & Hix, 2006; Sandholtz & Stone Sweet, 1998). Além disso, as politicas
europeias sdo implementadas ao nivel nacional, pelo que sdo os responsaveis politicos
nacionais que tomam as decisdes e as opcgoes relativas a sua operacionalizacdo e
implementacdo (Moury et al., 2021). Podemos, entdo, estudar a integracdo europeia
como uma série complexa de processos de mudanga e de transagao, determinados

pelos constrangimentos institucionais e politicas domésticas (Saurugger & Surel, 2006).

Argumentamos, por ultimo, que a Diferenciacdo na UE é uma dinamica
multilateral entre instituicdbes europeias e nacionais enquanto atores ativos e
participativos no processo de integra¢do europeia (Argumento 3). Isto porque, por
um lado, a criagdo de Politicas Nacionais Europeizadas resulta da interacdo entre as
instituicbes europeias e as instituicdbes nacionais, numa dinamica multilateral
(Argumento 3.1.). Por outro lado, no contexto dessa dindmica multilateral na criagao
de Politicas Nacionais Europeizadas, as mesmas podem resultar na incorporagao de

elementos nacionais pelas politicas europeias (Argumento 3.2.).



Estudo de caso

Tendo em conta em conta o nosso argumento principal, segundo o qual a
Diferenciacdo é um dos mecanismos do processo de integracdo europeia, impunha-se
escolher, para esta investigacdo, uma area de atuacdo politica predominantemente
europeia, para garantir o peso da influéncia europeia no processo de decisdo nacional.
Assim, esta investigacdo centra-se na Politica Agricola Comum (PAC), nomeadamente
no seu 22 Pilar, dedicado ao Desenvolvimento Rural e consubstanciado no Programa

de Iniciativa Comunitaria LEADER (PIC LEADER).

A PAC, chamada, por muitos, de “a mais europeia das politicas”, é, na verdade,
uma politica implementada de forma largamente diversa nos diferentes Estados
membros. Ainda assim, o debate sobre o modelo agricola europeu tem-se centrado,
sobretudo, em saber até que ponto a Europa transformou as politicas agricolas

nacionais (Roederer-Rynning, 2008).

As conclusdes, a este propdsito, sdo mistas. Montepetit (2000) foi dos poucos
autores a demonstrar a evidéncia de uma europeizagdo das politicas agricolas
domésticas, analisando a forma como a “Europa” moldou a reforma da politica
agricola em Franca nos anos 90 onde, pela primeira vez, os decisores politicos
adaptaram uma série de regulacdes ambientais restritivas para o sector agricola. No
entanto, outros estudos documentaram uma relacdo complexa entre politicas
agricolas nacionais e europeias, apontando para a resiliéncia de politicas nacionais e
para a renacionalizacdo da PAC. Kjeldanl e Tracy (1994) encontraram tendéncias para o
desenvolvimento de medidas nacionais distintas, materializadas no seio do quadro
comum da PAC, concluindo que a diversidade nacional sempre existiu no seio desta

politica.

Apesar dos numerosos contributos tedricos de estudos de caso sobre a PAC na
area das Teorias de Integracdo Europeia, a investigacdo empirica sobre as ramificacdes
domésticas da mudanca radical de recursos e competéncias no sector da agricultura
para o nivel europeu, que aquela politica implicou, é surpreendentemente reduzida.
Isto porque a maior parte dos estudos analisa a PAC na perspetiva da UE e tende a
olhar para a integracao europeia de acordo com o grau de supranacionalidade daquela

politica. Analisados no seu conjunto, os poucos estudos sobre o impacto doméstico da



integracdo europeia na drea da agricultura concentraram-se em trés debates
principais: o debate sobre as relagdes entre o Estado e os agricultores; o debate sobre
a estrutura do Estado; e o debate sobre o modelo europeu de politica agricola
(Roederer-Rynning, 2008). De facto, a literatura sobre agricultura produzida na Europa
Ocidental tem sido dominada pela questdo da reforma da agenda da PAC o que,
embora tenha trazido importantes contributos para as questdes de desenho
institucional e de otimizacdo de politicas, é de pouco interesse para a realidade atual

(Roederer-Rynning, 2008).

No entanto, a heterogeneidade nas politicas agricolas nacionais tem
consequéncias que desafiam a presuncado de uniformizacdo da PAC. Em primeiro lugar,
porque o orcamento da PAC estd longe de ser a Unica despesa em agricultura da UE.
Depois, porque o principio de exclusividade das competéncias da UE aplica-se apenas a
um subsector muito especifico da PAC, o seu pilar do mercado (12 Pilar), sendo que o
22 Pilar da PAC, que se refere a politica sécio estrutural e ao Desenvolvimento Rural, é
executado através do principio da subsidiariedade, segundo o qual uma acdo deve ser
aplicada ao nivel mais pertinente, seja europeu, nacional ou local. Por ultimo, a criagao
das medidas agroambientais e a devolucdo de um considerdvel grau de
responsabilidade as autoridades nacionais para determinarem e implementarem o
conteudo das acdes do 22 Pilar resultaram em medidas muito diversas entre os
Estados membros. De facto, operacionalizado na forma de diretivas, o 22 Pilar

permitiu, e fomentou, diferentes formas de implementacdo das politicas europeias.

Em 1991 foi implementado o primeiro programa de Desenvolvimento Rural
promovido e cofinanciado pela UE, inserido na PAC e com caracter obrigatério. O
Programa de Iniciativa Comunitdria LEADER (Ligacdo Entre Acdes de Desenvolvimento
Rural) surgiu num contexto de mudanca do discurso politico europeu em dire¢do ao
Desenvolvimento Rural. Preocupada com a crise do mundo rural europeu, a CE decidiu
criar um Programa que perfilhava os principios do Desenvolvimento Local, que
combatesse, por dentro, o despovoamento das zonas rurais, criando as condi¢cdes para
a sua revitalizagdo enddgena. Definido para as zonas dos Objetivos n? 1 e 5b,

abrangendo 217 territérios, o programa LEADER tinha como objetivo a



experimentacdo de novas abordagens locais, inovadoras e demonstrativas, baseando-

se numa concecao integrada e enddégena do desenvolvimento das zonas rurais.

Enquanto Iniciativa Comunitaria (IC) financiada ao abrigo dos Fundos
Estruturais Europeus, o Programa de IC LEADER passou por trés fases: o LEADER |
(1991-1993), o LEADER Il (1994-1999) e o LEADER+ (2000-2006). Em 2007, a
Abordagem LEADER tornou-se mainstream, passando a estar integrada nos Programas
Nacionais e Regionais de Desenvolvimento Rural apoiados pela UE, e financiada ao

abrigo do novo Fundo Europeu Agricola para o Desenvolvimento Rural (FEADER).

Tal como outras IC, o programa LEADER tinha um caracter muito localizado:
cada Estado membro tinha espaco de manobra para tomar op¢Oes estratégicas e gerir
os fundos, desde que respeitasse os objetivos e a metodologia do PIC LEADER e os
valores maximos e minimos do financiamento e cofinanciamento. De facto, estando
inserido no 22 Pilar da PAC, cujas medidas estavam sob as competéncias partilhadas
entre a UE e os Estados membros, o PIC LEADER é um exemplo paradigmatico da

Diferenciacdo no seio da prépria concec¢do da PAC (Roederer-Rynning, 2008).

Essa particularidade abriu espaco para que a CE, paralelamente a relevancia
dada pela UE a uma estratégia de desenvolvimento das d4reas rurais baseada no
mainstream da metodologia de desenvolvimento enddgeno aplicada no PIC LEADER,
encorajasse os Estados membros a tomarem esta area politica nas suas préprias maos
(Carneiro, 2003). Os objetivos desta recomendag¢do foram, por um lado, dar voz as
pretensdes de alguns paises em nacionalizar o 22 Pilar da PAC e, por outro, preparar os
sucessivos alargamentos da UE, altura em que, expectavelmente, passaria a haver

menos fundos disponiveis para politicas consideradas ndo essenciais.

O que acabou por acontecer foi que alguns dos Estados membros aproveitaram
essa recomendacdo para se complementarem, e ndo se substituirem, a acdo da UE,
nomeadamente no inicio do ultimo periodo programatico do PIC LEADER, no ano 2000.
N3do havendo lugar a desajustamento, na medida em que os Programas de
Desenvolvimento Rural Europeus foram implementados e cumpridos, estes paises
decidiram levar a influéncia europeia mais além: elaboraram programas nacionais
direcionados para o desenvolvimento rural, baseados e inspirados no éxito do PIC

LEADER, com o objetivo de colmatar lacunas do mesmo, em termos geograficos e

9



tematicos, depois de considerarem comprovados o sucesso e a viabilidade da sua
metodologia (Observatério Europeu LEADER, 2001). Assim, alguns paises, como a
Espanha, a Finlandia, a Escécia e a Irlanda, basearam-se na abordagem do PIC LEADER
para criar programas nacionais de desenvolvimento das dreas rurais. OQutros paises,
como Portugal, operacionalizaram o PIC LEADER “a sua maneira”, com solucdes que

serviram de inspiracdo ao mainstream aplicado em 2007, a nivel europeu.

Portugal fez parte do grupo dos “paises da coesdo da Unido Europeia”,
juntamente com a Grécia, a Espanha e a Irlanda, chamados assim devido aos baixos
niveis de rendimento per capita relativamente a Europa dos 15 ao longo da maior
parte do periodo pds-guerra (Barry, 2003). Como consequéncia deste facto, todo o
territério portugués estava inserido no Objetivo 1 dos Fundos Estruturais da UE
aquando da criagdo do PIC LEADER, ou seja, regides que tinham um PIB 75% abaixo da
média europeia. No que diz respeito as areas rurais em Portugal, se tomarmos o limiar
qgue considera como rural toda a populacdo residente isolada ou em aglomeracdes de
menos de 2.000 habitantes, mais de 50% da populacdo portuguesa podia ser

considerada rural em 1999 (Rosa, 1999).

Metodologia

Concebida como um estudo de caso, esta investigacdo analisa a implementacado
do Programa de Iniciativa Comunitaria LEADER (PIC LEADER) em Portugal, no periodo
de 1991 a 2006.

Para levar a cabo este estudo de caso e compreender de que forma a
diferenciacdo contribui para o processo de integracdo europeia, optamos por uma

abordagem de métodos mistos: o método da congruéncia e o process tracing.

Através do método da congruéncia, examinamos se as previsées da teoria sdo
ou ndo consistentes com os resultados (George & Bennett, 2005). Por seu lado, a
metodologia de process tracing é uma ferramenta que envolve "o exame sistematico
de evidéncias diagndsticas selecionadas e analisadas a luz de questdes e hipdteses de

pesquisa propostas pelo pesquisador" (Collier, 2011). A combinagdo dos dois métodos
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—de congruéncia e de process tracing — permite aumentar a confianca nos resultados

obtidos (George & Bennett, 2005; Héritier et al., 2019).

O objetivo foi o de contar a histéria apontando as causalidades entre eventos,
isto é, tracar mecanismos causais para produzir uma explicacdo compreensiva de um
resultado histérico particular (Beach, 2017). Os investigadores qualitativos estdao
muitas vezes preocupados com a explicagdo causal, mas muitas outras vezes tendem a
compreender o0s acontecimentos como sequenciados e contextualizados
multiplamente e coincidentes, privilegiando os desenhos de investigacdo que

permitam a descricao dos diversos acontecimentos do caso (Stake, 2005).

A escolha criteriosa e a analise aprofundada de casos de estudo permitiram, ao
longo da histdria, avancos cientificos significativos (Flyvbjerg, 2006). Quer seja pelo seu
contributo para a generalizacdo na construcdo de teorias, quer seja pela eficacia na
producdo de conhecimento pela andlise de um exemplo, o estudo de caso é o Unico
meio de construcdo de modelos, nas ciéncias sociais, essenciais para a evolucdo do

conhecimento.

Estudando o nosso caso de estudo de forma cronoldgica, tracando a histéria
dos seus processos politicos, percebendo como evoluiu no tempo, foi possivel
estabelecer a causalidade entre os diferentes eventos e explicar os resultados
politicos. Para tanto, utilizamos a triangulacdo entre diferentes fontes: literatura
secundaria, documentos oficiais, manifestos partidarios, programas governamentais,
entrevistas a especialistas e entrevistas extensivas a atores politicos privilegiados (v.

Referéncias Bibliograficas e Anexos | e lll).

No sentido de analisar a cria¢do e a evolucdo da Politica Agricola Comum (PAC)
e do Programa de Iniciativa Comunitaria LEADER (PIC LEADER) a nivel europeu, e a sua
operacionalizacdo e implementacdo em Portugal, procedemos a descricio dos
contextos politicos, nacional e europeu, em que foram delineados, a enunciac¢do dos
objetivos a que se propuseram e a exposicao das diversas medidas que as

constituiram, bem como a sua evolucdo durante o periodo em causa.

No que diz respeito, em particular, a operacionalizacdo e a implementacdo da

PAC e do PIC LEADER em Portugal, analisdmos os processos de decisdao ao nivel
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governamental e parlamentar, no periodo 1991-2006. Primeiramente, através da
analise de documentos oficiais: debates parlamentares, programas governamentais,
publicacbes oficiais. Em segundo lugar, através de entrevistas a especialistas na area
do Desenvolvimento Rural e de entrevistas extensivas a atores politicos privilegiados,
selecionados apds a analise dos documentos referidos acima, segundo o seu papel
desempenhado nos processos de decisdo. A sua participacdo nesta investigacdo foi

regida pela assinatura de um Consentimento Informado (v. Anexo Il).

Organizagao da tese

No Capitulo 1 apresentamos o quadro tedrico da Diferenciacdo na Unido
Europeia (UE), enquanto possibilidade de os Estados membros participarem no
processo de integracdo em ritmos e niveis distintos, de forma a demonstrar que a
diferenciagao deve ser entendida como um pilar constitutivo da integracdo europeia,
um mecanismo de ajustamento que permite gerir diversidade, superar bloqueios e
reforcar a legitimidade do projeto europeu, através das suas caracteristicas de

atributo, estratégia e dinamica multilateral.

O Capitulo 2 apresenta a politica em foco nesta investigacdo, percorrendo a
histéria da Politica Agricola Comum (PAC) e do Programa de Iniciativa Comunitaria
LEADER PIC LEADER), a sua evolugdo, o seu impacto e as diferentes apropriacdes dos
Estados membros. Aqui percebemos que, mais que uma Politica Comum Europeia, a
PAC consolidou-se como um instrumento de coordenacdo de Politicas Nacionais
Europeizadas, que promove a diferenciacdo e adaptacdes nacionais, reforcando a
legitimidade democratica e a sustentabilidade europeias. Esta conclusdo permite
confirmar os argumentos segundo os quais a Diferenciacdo é um atributo e uma

estratégia no seio da UE.

O Capitulo 3 aprofunda o caso de estudo. A histdria da operacionalizagao e
implementagao do PIC LEADER em Portugal mostra que, apesar de ter sido um marco
no desenvolvimento rural no pais, destacando-se pela sua metodologia inovadora e
pela mobilizagdo da sociedade civil, o desenvolvimento rural manteve um papel

secundario nas prioridades governamentais. No entanto, a operacionaliza¢gdo do PIC
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LEADER em Portugal revestiu-se de caracteristicas singulares, nomeadamente a criacdo
das AssociacGes de Desenvolvimento Local (ADL) a partir dos grupos de acdo local
LEADER. As ADL eram agéncias de desenvolvimento com equipas técnicas préprias e
gue geriam diversos programas comunitarios e nacionais, e cujo sucesso determinou a
sua apropriacdo pela Abordagem LEADER nas Politicas de Desenvolvimento Rural
Europeias. A analise deste caso de estudo permite comprovar o argumento segundo o
qual a Diferenciacdo na UE é, além de um atributo e uma estratégia, uma dindmica

multilateral.

Finalmente, o Capitulo 4 conclui. Até que ponto a Diferenciagio na UE
contribui para o processo de integracdo europeia? A investigacdo defende que a
Diferenciacdo na UE tem um papel essencial no processo de integracdo europeia, uma
vez que é um seu atributo, estratégico e multilateral. O estudo do PIC LEADER na UE e,
em particular, em Portugal, comprova que a Diferenciacdo na UE permite flexibilidade,
eficicia e legitimidade, promovendo politicas nacionais europeizadas, sem
comprometer os objetivos comuns da UE. Comprova, também, que os Estados
membros moldam e adaptam politicas europeias as suas realidades nacionais,
reforcando o papel ativo dos Estados membros no processo de integragdo europeia. E
perguntamos, entdo: podemos/devemos conceptualizar a Diferenciagdo como um

instrumento de legitimagao democratica na UE?
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1. A Diferenciacao na Uniao Europeia: um quadro tedrico

Neste capitulo apresentamos os argumentos desta investigacdo
detalhadamente, situando-os na literatura mais ampla sobre a Diferenciacdo na Unido

Europeia (UE).

Comecamos por descrever os principais marcos conceptuais, abordagens
tedricas e debates em torno da Diferenciacdo na UE, nomeadamente as suas

implicagdes politicas e institucionais.

Explicamos, em seguida, porque argumentamos que a diferenciacdo é parte
integrante, e necessaria, do processo de integracdo europeia. Depois, argumentamos
gue a UE promove a diferenciacdo entre os Estados membros, o que resulta na criacao
de Politicas Nacionais Europeizadas, e ndo de Politicas Comuns Europeias. Em terceiro
lugar, argumentamos que a criacdo de Politicas Nacionais Europeizadas resulta da
interagao entre as institui¢gdes europeias e as institui¢cdes nacionais, e pode resultar na

incorporacao de elementos nacionais pelas politicas europeias.

A Diferenciagao na Uniao Europeia

O processo de integracdo europeia tem alternado entre duas tendéncias: a
uniformizacdo e a diferenciacdo de politicas (Leuffen et al., 2022). Enquanto numa
integracdo uniforme todos os Estados membros (e apenas estes) participam
igualmente em todas as politicas integradas, numa integracao diferenciada, Estados

membros e ndo-membros participam, seletivamente, nas politicas da UE.

Assim, a Diferenciagdo na UE refere-se a possibilidade dos Estados membros
participarem no processo de construcdo europeia em niveis e ritmos diferentes

(Leuffen et al., 2022).

A academia é consensual na importdncia de compreender as dindamicas da
diferenciacdo na UE para que os formuladores de politicas, decisores politicos e
demais interessados consigam navegar pelas complexidades de uma integragao

diferenciada mantendo os objetivos gerais de unidade e solidariedade dentro da UE
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(Hooghe & Marks, 2022). Na verdade, este conceito tornou-se central no debate
politico e académico, especialmente apds os sucessivos alargamentos e crises no
processo de integracdo, como a crise do euro, a crise migratoria e o Brexit (Leuffen et

al., 2022).

Um dos principais debates na investiga¢ao sobre a diferenciacdao na UE opde os
gue veem a Diferenciacdo como uma solucdo pragmatica (Kolliker, 2006) e os que
temem que a Diferenciacdo cause uma erosdo da unidade politica da UE (Douglas-
Scott, 2013). Ou seja, os que veem a diferenciacio como um instrumento de
viabilizacdo da integracdao europeia e de valorizacao de “padrdes democraticos”, pela
flexibilidade que promove, e os que alertam para os riscos de fragmentacao, exclusdo

e perda de solidariedade europeia (Schimmelfennig, 2019).

Ao mesmo tempo, este debate influenciou também a forma como as elites
europeias tém vindo a percecionar a integracdo europeia. Alguns estudos
demonstraram que existem correlacGes relevantes entre o aumento da diferenciacado
politica na UE e a construcdo de narrativas das elites europeias e nacionais que

legitimam, ou ndo, a unidade politica da Unido (Tekin & Meissner, 2022).

De facto, a investigacdo sobre os padrdoes empiricos da integracdo e
diferenciacdo na UE, ao nivel da producdo das politicas europeias, distingue trés
periodos na evolucdo da UE, entre 1958 e 2020: 1) 1958-1972, periodo inicial de
consolidagdao entre os membros fundadores da CEE; 2) 1973—-2013, periodo intermédio
de integracdo rapida marcado pelo alargamento; e 3) 2014-2020, periodo final de
estagnacdo (Chiocchetti, 2023). Os estudos concluiram, igualmente, que a
diferenciacdo é relativamente comum, sobretudo ao nivel das politicas (Chiocchetti,
2023; Tekin, 2017; Tekin & Meissner, 2022). A Europa tornou-se, simultaneamente,

mais integrada e diferenciada (Leuffen et al., 2022).

No primeiro periodo de diferenciacdao na UE, o processo de alargamento pode
ser descrito como uma “Europa a varias velocidades”, ou seja, um processo de
integracdo diferenciada limitado no tempo, no qual um nucleo de Estados membros
avangavam mais depressa na integragao, enquanto os novos membros dispunham de
mais tempo para se adaptarem (Tekin & Meissner, 2022). Esta evolucdo foi entendida

pelas elites europeias através da narrativa “Europa unida na diversidade”.
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O segundo periodo, marcado pelas crises na Zona Euro, revelou um padrao de
integracdo diferenciada permanente, de caracter espacial, conhecido como “geometria
variavel”, no qual diferentes niveis de integracdo abrangiam regiGes geograficamente
delimitadas. Tal significava que alguns Estados membros podiam avangcar na
integracdo, enquanto outros ndo (Tekin & Meissner, 2022). Esta evolugdo foi
entendida pelas elites europeias através da narrativa de uma “Europa dividida na
unidade”, segundo a qual os Estados membros continuavam a perseguir o objetivo de

unidade politica na UE, embora profundamente divididos entre regides.

Ambas as narrativas — a da “Europa unida na diversidade” e a da “Europa
dividida na unidade” - legitimaram a unidade politica na UE ao encarar a integracdo
diferenciada como uma solucdo viavel para a preservar, embora de formas distintas,
consoante o periodo em que surgiram. Segundo os autores do estudo, é provavel que
estas narrativas influenciem também as escolhas futuras em matéria de integracao

diferenciada.

De facto, mais recentemente, o Brexit relancou o debate sobre a viabilidade de
modelos de integra¢dao diferenciada e estimulou propostas para uma "arquitetura
flexivel" com diferentes niveis de associacdo, na formulacdo de novas relagcOes
externas com paises europeus ndo membros (Emmanouilidis, 2017). Entretanto, os
novos debates mencionam que, numa perspetiva futura, com os desafios do
alargamento aos Balcds Ocidentais, Ucrania e Molddvia, a diferenciagdo pode ser vista
como instrumento necessario para viabilizar uma UE mais ampla e funcional. As
reformas mais recentes na UE sugerem um modelo de integracdo modular ou por

camadas institucionais (Schimmelfennig & Winzen, 2020).

No entanto, os autores chamam a atengdao para o facto de que essa
diferenciacdo exigird mecanismos robustos de governacdo, inclusdo e legitimidade
democratica. De facto, alguma da literatura alerta para a necessidade de contrariar o
risco de desvio politico (policy drift) no processo de integracdo europeia, ou seja, a
dindmica segundo a qual os governos nacionais levam a cabo politicas ao nivel
europeu que nao conseguem implementar ao nivel nacional, onde sdo constrangidos
pelos parlamentos, tribunais e estruturas corporativistas dos grupos de interesse

nacionais. A UE adotaria, na realidade, politicas que ndo seriam apoiadas pela maioria
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dos cidaddos europeus (Follesdal & Hix, 2006). A este propdsito ndo podermos
esquecer que os governos nacionais sdo submetidos ao escrutinio dos eleitores e dos
Parlamentos Nacionais através de elei¢Ges realizadas periodicamente (Moravcsik,
2004). Se, numa determinada area de ac¢do politica, a posicdo europeia for diferente da
posicdo nacional, tal é possivel aferir e avaliar nacionalmente se os atores politicos,
nomeadamente, partidos, parlamentares, grupos de interesse, comunicagao social,
participarem ativamente na responsabilizacdo dos decisores politicos sobre o hiato

entre as decisdes tomadas a nivel europeu e os interesses nacionais.

Ora, alguns autores argumentam, precisamente, que o conjunto restrito de
competéncias transferidas para o nivel supranacional pelos Estados membros sé se
manteve, e aumentou, na medida em que aqueles conseguiram argumentar a sua
relevancia na prossecucdo dos interesses nacionais (Milward, 2000 [1992]). A eficiéncia
na implementacdo das medidas politicas europeias aos olhos dos publicos nacionais
foi, de facto, essencial para que os politicos dos executivos nacionais mantivessem os
seus cargos e, em Uultima analise, para a manutencao do Estado Nacdo enquanto

unidade primaria de governacao.

Assim, porgue coexistem num sistema de interdependéncia internacional, para
garantir a sua sobrevivéncia, os Estados membros precisaram de criar uma
coordenacdo europeia de grau variavel. Esta foi uma decisdao consciente e instrumental
por parte dos governos centrais nacionais, que pretendiam fortalecer a soberania
nacional (Jeffery, 2007). A Diferenciacdo na UE, entdo, ndo contribuiria para a erosdo
do Estado Nacdo, mas, ao contrdrio, preservaria a capacidade executiva a nivel

nacional (Milward, 2000 [1992]).

Também para Hoffman (1983), a UE era uma forma de regenerar e adaptar o
Estado Nacdo aos desafios do mundo contempordneo. Segundo este autor, a
integracdo europeia é feita primordialmente através das negocia¢des entre os Estados
membros. Apesar do estilo de tomada de decisado da CE ser supranacional, a
acumulacdo de poder por parte das instituicdes comunitdrias s6 é possivel enquanto
os Estados membros consideraram que ceder ou delegar parte da sua autoridade

nessas instituicdes serve os seus interesses e objetivos nacionais.
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Na mesma linha de raciocinio, para Moracvik (1998), ao ajudar os governos
nacionais a adquirirem uma maior capacidade para condicionar os seus constituintes a
aceitar politicas comuns, a UE e a integracdo europeia podem, de facto, fortalecer o
Estado Nagdo (numa tese semelhante a de Alan Milward). A resposta reside nas
instituicdes, nomeadamente na forma como os Estados usam o complexo tecido

institucional da UE para atingirem os seus interesses.

Investigacdes mais recentes concordam: segundo alguns autores, as diferencas
na implementacdao nacional das politicas da UE podem, na verdade, facilitar uma
integracdao mais profunda em vez de dificultd-la demonstrando como as instituicdes
europeias podem aproveitar os diversos interesses nacionais em prol de objetivos

europeus comuns, em diferentes areas politicas (Thatcher & Quesada, 2023).

A Diferenciagao nas Politicas Europeias

No caso das Politicas Europeias, podemos assumir que a integracdo
diferenciada na UE pode ser observada nas trés fases do ciclo de uma politica publica.
A producdo de politicas (policy output), a operacionalizacdo das politicas (policy
outcome) e o impacto das politicas (policy impact) (Easton, 1966). A diferenciacdo é
considerada baixa se existir uniformidade na producdo, na operacionalizacdo e nos

impactos das politicas entre os Estados membros (Boasson et al., 2022).

No contexto da UE, uma producdo de politicas diferenciada refere-se a
introducdo de caracteristicas na legislacdo europeia que permitem, e promovem, a
diferenciacdo entre os Estados membros. Por exemplo, clausulas geogréficas,
temporais e funcionais de opt in e opt out, ou a delegacdao da definicdo de metas aos
Estados membros e excecOes significativas as regras principais (Boasson et al., 2022).
Elementos como os mencionados ddao margem de manobra aos Estados membros para
determinar a importancia dos diferentes componentes politicos, o que contribui para

diferenciar a orientagdao da UE (Schimmelfennig & Winzen, 2019).

Em relacdo a producdo das politicas europeias, a diferenciacdo é tanto maior
guanto maior for o nimero de possibilidades de opt out, ou seja, excecodes as regras, e

guanto menores forem as restricbes as praticas nacionais que prejudicam a
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implementacdo da politica da UE (Boasson et al., 2022). Se um Estado membro,
através do seu executivo nacional, usa essa liberdade para contornar as regras,
cumprir acima do que esta estipulado como obrigatério ou reinterpretar as politicas da
EU depende, em grande parte, da operacionalizacdo das politicas e dos processos de
implementacao, a nivel nacional (Boasson et al., 2022). Na verdade, existem evidéncias
de dareas de acdo politica europeia configurados de forma a promoverem,
intencionalmente ou ndo, a diferenciacdo entre Estados membros. Como iremos ver
mais a frente, no Capitulo 2, a Politica Agricola Comum (PAC), considerada “a mais

europeia das politicas”, € um caso paradigmatico disso mesmo.

A operacionalizacdo diferenciada de uma politica europeia refere-se a forma
como os Estados membros aplicam as clausulas de diferenciagdo previstas na
legislacdo da UE e como isso cria variacdo entre os Estados membros. S3o varios os
fatores que condicionam as op¢Ges tomadas pelos Estados membros: 1) as praxis e os
sistemas politicos nacionais (Héritier et al., 2001); 2) a capacidade de reinterpretacao
de uma determinada politica europeia por parte dos agentes politicos nacionais, e
quais os agentes politicos implicados (Boasson, 2015); 3) o grau de concordancia das
instituicOes e elementos das administracdes e executivos dos Estados membros com o
movimento de harmonizacdo na UE (Radaelli & Salter, 2020). A diferenciacdo na
operacionalizacao da politica europeia é tanto maior quanto mais os paises aplicarem

elementos de diferenciagao na operacionaliza¢ao a nivel nacional.

A verdade é que este fendmeno se tem alargado, quer na forma diferenciada
como os Estados membros implementam as recomendacdes da CE, quer na variada
apropriacdo que fazem das normas e valores que estdo na base dessas politicas.
Diversos estudos demonstraram esta evidéncia, nomeadamente, sobre os resgates
financeiros apds a crise de 2008 (Moury & Standring, 2017; Moury et al., 2021), sobre
a Politica Europeia de Defesa (Morth, 2003), sobre a Politica Climatica (Boasson et al.,

2022), ou até sobre a Politica Agricola Comum (Greer, 2009; Roederer-Rynning, 2008).

Mas, serd que a diferenciacdo ao nivel da producdo e da operacionalizacdo das
politicas resulta, também, num impacto diferenciado das politicas? A diferenciagao no
impacto de uma politica esta relacionada a sua eficacia, ou seja, o seu sucesso em

sustentar os esforcos da UE para atingir as metas estabelecidas na area politica em

19



questdo (Boasson et al., 2022). A diferenciacdo no impacto das politicas é tanto maior
quanto maior for a variacdo no alcance das metas da politica entre os Estados
membros. Existem muitos fatores sociais, econdmicos e técnicos que condicionam se a
diferenciacdo na producdo e na operacionalizacdo de uma politica europeia também

caracteriza o seu impacto real.

De facto, a diferenciacdo numa fase da politica ndo reflete, necessariamente, a
diferenciacdo noutra fase da politica. Estudos empiricos, nomeadamente na area das
energias renovaveis, mostram que pode mesmo haver mais harmonizacdo aos niveis
da operacionalizagdo e dos impactos, do que ao nivel da produgdo das politicas
(Boasson, Leiren & Wettedtad, 2022). Ou seja, uma diferenciacdo consideravel na
producdo de politicas europeias nem sempre significa um alto grau de diferenciacdo na

sua operacionaliza¢do e/ou no seu impacto (Boasson et al., 2022).

Iremos, de seguida, explorar mais detalhadamente este conceito, como base

para os argumentos tedricos desta investigacao.

1.1. A Diferencia¢ao enquanto atributo

Desde o inicio da investigacdo sobre o processo de integracdo europeia que
alguns académicos chamaram a atencdo para o facto daquele processo resultar,
muitas vezes, ndo na convergéncia de politicas, mas numa diferenciacdao crescente de

politicas nacionais (Cowles et al., 2001).

Segundo a literatura, existem quatro razbes pelas quais as instituicbes
europeias e nacionais recorrem a diferenciacdo no processo de integracdo europeia
(Pirozzi & Bonomi, 2022): 1) Reforco da eficacia na aplicacdo das politicas europeias. A
diferenciacdo é crucial na UE para enfrentar os desafios atuais de forma eficaz,
tornando-a mais resiliente e recetiva as necessidades dos seus cidadaos; 2) Promocao
da flexibilidade. A introducdo da diferenciacdo permite um grau util de flexibilidade no

complexo mecanismo da UE, permitindo que a UE se adapte as diversas necessidades
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e preferéncias dos Estados membros; 3) Assegurar uma governagdo sustentavel. Ao
equilibrar a diferenciacdo com os principios fundamentais do constitucionalismo e da
identidade da UE, a diferenciacdo passa a ser aceitavel para os cidaddos da UE, para os
Estados membros e para os parceiros terceiros; 4) coesdo e a cooperagdo globais
dentro da UE. A diferenciacdo é essencial para garantir a aceitacdo e a legitimidade das
politicas e decisdes da UE, entre um vasto leque de partes interessadas, contribuindo
para a coesdo e a cooperacao globais dentro da UE. Desta forma, a diferenciacdo
tornou-se numa caracteristica primordial da UE estando, na verdade, formalmente
consagrada nos tratados e na legislagao da UE (Schimmelfennig, 2019; Schimmelfennig

et al.,, 2015).

Assim, a diferenciagao é vista ndo s6 como dimensao regulatdria, mas também
como uma pratica e uma escolha politica por parte das instituicdes europeias e
nacionais, que reforca o seu papel na definicdo da governagdo europeia (Pirozzi &
Bonomi, 2022). Como aspeto fundamental e duradouro da UE, a diferenciacdo oferece
um mecanismo crucial para superar os impasses de integracdo nas negociacdes e na
legislacdo dos tratados da UE (Schimmelfennig & Winzen, 2020). A integracao
diferenciada desempenhou um papel significativo na facilitagcdo da integracdo de novas
politicas, novos membros e até mesmo de ndo membros, muitas vezes seguindo uma

abordagem inclusiva e de “multivelocidade”.

A UE ndo é, entdao, composta por "muitas Europas" com jurisdigdes especificas,
cada uma com a sua prépria organizagdo e composicdo. E uma Europa com um nucleo
organizacional e Estados membros, mas com um nivel de centralizacdo e extensdo
territorial que varia de acordo com a fung¢do, ou seja, a UE por ter conceptualizado

como um “sistema de integracao diferenciada” (Schimmelfennig, et al., 2015; Leuffen

et al., 2022).

H4, também, razBes tedricas para sustentar que a integragdo europeia
permanecera diferenciada (Leuffen et al., 2022). Isto porque a integracao diferenciada
esta intrinsecamente ligada a crescente heterogeneidade entre os Estados membros e

a expansao das competéncias da CE é uma das causas dessa heterogeneidade.
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Quanto mais a UE expande as suas competéncias, mais se depara com
interesses divergentes e com maior resisténcia (Leuffen et al., 2022). E mais facil para
os Estados membros concordarem com uma cooperacdo intergovernamental do que
com uma centralizacdo supranacional, devido aos limites que aquela exige a
autonomia dos Estados membros. Assim, por um lado, quanto mais a integracao
europeia se aprofunda, mais provavel é que encontre oposicdo por parte de
populacdes e governos, sedentos para proteger a sua identidade e soberania. Por
outro lado, a expansdao da adesdo a UE é outra causa da heterogeneidade crescente
(Leuffen et al., 2022). Na verdade, a integra¢do europeia comegou com um conjunto
de paises dispostos a integrar-se e comparativamente semelhantes, em termos de
estrutura socioecondmica e das capacidades econémicas e administrativas. A medida
gue a comunidade se expande, ela admite paises menos abertos ao federalismo
europeu, com interesses diferentes ou menos capazes de atender as exigéncias de

integracao do mercado e das politicas.

Assim, que a introducdo de flexibilidade por meio da diferenciacdo no processo
de integracdo europeia pode ser vista como desejavel, desde que esteja alinhada com
os principios fundamentais do constitucionalismo e da identidade da UE, garantindo a
sustentabilidade da governanca e a aceitacdo por cidadaos da UE, Estados membros e

parceiros terceiros (Pirozzi & Bonomi, 2022).

A diferenciagdo pode contribuir para tornar a UE mais adaptavel as diversas
necessidades e preferéncias dos seus Estados membros, mantendo, ao mesmo tempo,
a coesdo e a cooperacao gerais (Pirozzi & Bonomi, 2022). A diferenciacdo na UE é,
hoje, uma realidade estruturante do projeto europeu. Longe de ser um desvio do ideal
federalista que orientou a criacdo da UE, representa uma resposta institucional a
diversidade de preferéncias, capacidades e contextos nacionais dos diferentes Estados

membros.

Com base nesta linha de raciocinio argumentamos que a Diferenciagao é, nao
so, parte integrante do processo de integracdo europeia, como elemento crucial para o
desenvolvimento e reforma futuros da UE. Argumentamos, nesta investiga¢ao, que a
Diferenciagdo ndo é uma exce¢do, uma consequéncia imprevista ou uma

caracteristica temporaria da UE, mas um seu atributo (Argumento 1).
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1.2. A Diferencia¢dao enquanto estratégia

Como referimos anteriormente, a interdependéncia internacional é a forga
motriz fundamental da integracao. Interdependéncia significa que é impossivel que os
Estados resolvam certos problemas ou alcancem certos objetivos unilateralmente
(Leuffen et al., 2022). Mas a interdependéncia ndo conduz, automaticamente, a
interesses nacionais comuns: os governos podem ser afetados de diferentes maneiras
pela interdependéncia ou podem discordar sobre a politica abordada para lidar com
essa interdependéncia. Assim, se a procura por integracdo é motivada, principalmente,
pela interdependéncia internacional, as suas caracteristicas sdo condicionadas pelas
preferéncias domésticas, por constelacdes de preferéncias internacionais, pelo poder
de negociacdo dos Estados membros e pelas capacidades de definicdo de agenda e

formulacdo de politicas das instituicdes supranacionais (Leuffen et al., 2022).

Ja Ralph Dahrendorf, na Terceira Palestra Jean Monnet, intitulada A Third
Europe? falava numa “Europa a la carte” (Dahrendorf, 1979). Ou seja, uma Europa com
Politicas Europeias Comuns nas dreas em que existissem interesses comuns, as quais
se pudessem associar os Estados membros que ndo partilhassem, naquela altura, os
mesmos interesses, sem qualquer impedimento, deveria ser a norma e nao a excegao
no processo de integracdao europeia. Isto para que a UE ndo fique presa em
tecnicalidades incompreensiveis, contorno de regras sistematico por parte de alguns
Estados membros, exigéncias de excegdes, sob o risco de destruicdo da coeréncia de
todo o sistema. Nenhum pais deveria, entdo, ser obrigado a participar em todas as
competéncias da UE de forma igualitdria. A integracdo a /a carte ndo seria o modelo
ideal, mas seria muito melhor que “evitar tudo o que ndo possa ser cozinhado numa

Unica panela” (Majone, 2017).

Como a coercao de cima para baixo ndo é uma opg¢do na UE, as opgdes
divergentes precisam de ser acomodadas através da flexibilidade e da diferenciagao,
para que a integracado europeia ndo fique estagnada e para que a UE n3o se desintegre
(Leuffen et al., 2022). Ou seja, para estes autores, uma integra¢do europeia de sucesso

ndo necessita de mais harmonizagdo, imposta de cima para baixo, nem uma
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elaboracdo de politicas centralizada, mas sim de uma multiplicidade de grupos que
providenciam bens e servicos concebidos a medida das necessidades e preferéncias de
um sistema politico altamente diversificado. A integracdo europeia expande os limites
ao restringir a integracao uniforme, criando oportunidades para politicas e grupos de
paises serem integrados em diferentes niveis de centralizacdo (Leuffen et al., 2022).
Entdo, a Diferenciacdo é uma estratégia para acomodar a heterogeneidade entre
Estados membros e evitar um impasse quando é necessdrio um consenso
intergovernamental (Leuffen et al., 2022). A lassiddo de algumas das regras associadas
as politicas europeias, e o uso de uma linguagem ambigua e vaga nos textos
legislativos, permite que os Estados membros cheguem a acordo sobre uma
determinada diretiva e, ao mesmo tempo, que cada um a interprete e a implemente

da forma que mais lhe convier.

Sdo varios os exemplos de como a Diferencia¢do tem vindo a ser usada como

estratégia da UE, por instituicdes europeias e nacionais.

Alguns estudos, nomeadamente sobre a Politica Europeia de Defesa,
demonstraram que alguns acordos entre Estados membros foram bastante flexiveis e
criaram espago de manobra para a interpretagdo e operacionalizagdo ao nivel
doméstico (Morth, 2003). A Europeizacdo é, aqui, vista como um processo de
institucionalizacdo no qual sdo construidas novas regras do jogo, sobretudo regras
constitutivas. Dada a sua abrangéncia, essas regras s3ao interpretadas e
operacionalizadas pelos atores nacionais de forma a se adaptarem ao contexto politico

nacional.

Outras investigacdes, mais recentes, sobre o comportamento dos governos dos
Estados membros antes, durante e depois do resgate financeiro apds a crise financeira
de 2008, chamam a atencdo para o facto dos Estados membros terem tido espaco de
manobra para negociar, resistir, moldar ou inverter algumas das politicas definidas
pelos atores internacionais e, até, nalgumas circunstancias, explorar os
constrangimentos da condicionalidade a seu favor, concebida pela prépria UE e pelo

Fundo Monetario Internacional (FMI) (Moury & Standring, 2017; Moury et al., 2020).

Outras pesquisas mostram que o grau de integracdao europeia pode variar na

mesma area politica. Por exemplo, no que diz respeito as Politicas Climaticas
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Europeias, enquanto, nalgumas dreas, os Estados membros delegaram considerdvel
autoridade politica a UE noutras, os Estados membros mantiveram a sua vantagem
(Boasson et al.,, 2021; Boasson & Wettestad 2013). Os Estados membros
implementaram as politicas climaticas da UE de formas diferentes criando, ao mesmo
tempo, maior divergéncia e maior coeréncia (Boasson et al., 2021; Solorio & Joérgens
2017). Além disso, os Estados membros desfrutam de uma margem de manobra
significativa no que diz respeito ao desenvolvimento de suas préprias estratégias de
transicdo climatica - embora a CE tenha incentivado os "retardatdrios climaticos" a
considerarem medidas adicionais (Boasson et al., 2022). Segundo aqueles autores, os
estudos longitudinais sobre a evolucdo das politicas climaticas europeias permitem
perceber como a integracdo diferenciada, enquanto processo desigual e
multidirecional, é um importante facilitador para uma acao concertada na politica

climatica da UE.

Outro exemplo, aparentemente paradoxal, é o da Politica Agricola Comum
(PAC). Apesar da ace¢do comum que a identifica como “a mais europeia das politicas
europeias”, segundo alguns autores a PAC é uma das areas politicas onde se verifica
uma maior promogao para a diferenciacdo entre paises por parte da UE (Greer, 2009;
Roederer-Rynning, 2008). Iremos explorar a diferenciacdo no seio da PAC, mais

detalhadamente, no Capitulo 2.

Desta forma, estas investiga¢Ges que caracterizam a diferenciagao das politicas
da UE ndo como temporaria, acidental ou ndo sistematica, mas sim como essencial e

duradoura (Schimmelfennig et al., 2015).

A analise da evolucdo do processo da integracdo europeia revela, entdo, uma
complexa colcha de retalhos de diferenciacdo politica, com alguns dos elementos
incutidos nas préprias politicas da UE e outros a emergirem a medida que as politicas
sao implementadas e interpretadas a nivel nacional (Boasson et al., 2022). Verificamos
gue existem poucas politicas europeias verdadeiramente comuns, apesar de, durante
muito tempo, as teorias de integragao europeia terem considerado como objetivo da
UE o de promover a convergéncia entre os Estados membros através da

implementacdo de Politicas Comuns Europeias. O resultado do processo de integracao
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europeia é, na verdade, o de produzir Politicas Nacionais Europeizadas, por vezes, no

menor grau de integracao possivel.

Argumentamos, entdo, que a Diferenciagdo é promovida pela préopria UE na
producdo, operacionalizagdo e implementacao das politicas europeias, enquanto
estratégia. Sdao dois os objetivos dessa estratégia: 1) ultrapassar impasses e
constrangimentos nas negociagdes entre os Estados membros nas instituicoes
supranacionais; 2) adaptar os objetivos das politicas europeias as realidades
nacionais, criando as Politicas Nacionais Europeias, por vezes no menor grau de

integracao possivel (Argumento 2).

1.3. A Diferenciagao enquanto dinamica multilateral

Grande parte da literatura sobre a integracdo europeia tem vindo a caracterizar
os Estados membros como meros recetdculos dos estimulos da UE, num papel
relativamente passivo, adaptando ou compatibilizando as suas estruturas ou praticas
nacionais as exigéncias europeias (Borzel, 1999a; Bulmer & Burch, 2000; Ladrech,
1994; Radaelli, 2000a). No entanto, contrariamente, outras pesquisas destacam o
cardcter interativo do processo de integracdo europeia (Bomberg & Peterson, 2000;

Cowles et al., 2001; Knill & Lehmkuhl, 2002).

Segundo Moracvik (1993, 1998, 2004), refletindo no quadro da oferta e da
procura, as exigéncias da integracdo europeia surgiram no seio dos Estados membros.
Nesta perspetiva, os governos nacionais seriam, de facto, os principais promotores dos
resultados do processo de integracdo, num “jogo”, permanente, de dois niveis. Por um
lado, as suas preferéncias resultam dos processos politicos nacionais e sdo
determinadas por forcas sociais domésticas. Por outro lado, essas preferéncias sao
negociadas nos féruns intergovernamentais da UE que, por serem institucionalizados e
ricos em informacdo, permitem a realizacdo de negocia¢cdes de soma positiva, ou seja,
negociacdoes em que todas as partes tém, pelo menos, um dos seus interesses

atendidos.
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Neste “jogo”, o modelo da integracdo europeia estd centrado, ndo nas
instituicdes supranacionais e nos atores ndao estatais, mas nos executivos nacionais
(Moracvik, 1993, 1998, 2004). Através do “jogo de dois niveis”, os governos nacionais
podem usar as negociacdes a nivel europeu para melhorar a sua posicdo a nivel
doméstico, procurando aumentar o seu espa¢o de manobra no processo de decisao

politica nacional.

Ou seja, no primeiro nivel do “jogo”, os governos nacionais usam as instituicoes
europeias para aumentar a sua autonomia politica em relacdo aos interesses
nacionais. Reconhece-se, entdo, a importancia da politica nacional e da mediagdo

institucional das negociag¢des ao nivel europeu.

A cooperagao internacional, como a que é levada a cabo na UE, pode levar,
assim, a uma redistribuicdo dos recursos de poder nacionais, favorecendo os
executivos nacionais em detrimento de outros intervenientes sociais, como os
parlamentos e grupos de interesse nacionais (Moravcsik, 1993, 1998, 2004; Moravcsik
& Schimmelfennig, 2004; Follesdal & Hix, 2006). No segundo nivel do “jogo”, o
aumento do poder dos executivos nacionais, facilitada pela cooperagao internacional,
cria um ciclo de feedback que melhora o seu poder na negociacdo e cooperacdo

internacionais.

Alguns autores acrescentam uma outra camada a este “jogo de dois niveis”,
teorizado pelos intergovernamentalistas. Além das decisdes serem tomadas no seio de
instituicOes intergovernamentais, as preferéncias sobre as quais se baseia a influéncia
dos governos nacionais nas politicas europeias sao, elas proprias, influenciadas pelas
instituicOes e lei europeias (Sandholtz & Stone Sweet, 1998). Esta énfase no caracter
enddégeno da formacdo de preferéncias chama a atencdo para dois pontos
importantes: a) a participacdo das elites nacionais ao nivel europeu altera as percecdes
que aquelas tém sobre os seus proprios interesses; b) o desenvolvimento de
identidades, normas e padrdes de comportamento é feito no contexto de um regime
internacional. De facto, a pertenca a UE torna-se, segundo estes autores, numa
importante parte do calculo de interesses por parte dos governos nacionais e grupos
sociais, onde os interesses nacionais sao definidos e redefinidos, continuamente, no

contexto internacional e institucional, que inclui a UE.
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Nesta dindmica, ndo sé os governos nacionais e atores nacionais procuram,
muitas vezes, exportar modelos, ideias e elementos politicos domésticos para a UE,
como podem importar modelos, ideias e praticas politicos de outros Estados membros,
a procura de mudancas que possam responder as suas necessidades domésticas
(Saurugger & Surel, 2006). O conceito de transferéncia de politicas (policy transfer),
refere-se a um processo onde determinado conhecimento sobre politicas,
funcionamento administrativo e instituicdes é usado em diferentes periodos e/ou em
diferentes territérios, no desenvolvimento de politicas e instituices (Dolowitz &

Marsh, 1996).

O potencial da UE como polo de transferéncia de politicas tem sido
reconhecido na literatura, embora este papel varie consoante as areas, na medida em
que a elaboracdo das diferentes politicas é regida por diferentes regras, métodos e
praticas (Bomberg & Peterson, 2000). Enquanto nalgumas areas politicas, como a
Politica da Concorréncia, os Estados membros sdo compelidos a aceitar as medidas
estabelecidas noutros Estados membros e adotadas a nivel europeu, noutras, como as
Politicas de Emprego, de Justica ou Monetdria, a UE desempenha um papel de
mediador ou facilitador de uma transferéncia de politicas transnacional. Desta forma,
favorecendo o processo horizontal de difusdo das melhores praticas e ideias politicas
entre os Estados membros, a UE promove a aprendizagem e a transferéncia de
politicas, quer das instituicdes europeias para as domésticas como entre instituicdes

nacionais (Ladrech, 2010).

A transferéncia de politicas pode ser deliberada e voluntdria, ou coerciva
(Bomberg & Peterson, 2000). No primeiro caso, os governos estudam os métodos uns
dos outros, avaliam o sucesso de vdrias alternativas politicas, e optam por imitar as
melhores praticas aplicadas noutros sitios, através de mudancas informais ou mais
institucionalizadas. Ja a transferéncia de politicas coerciva ocorre através de incentivos
das institui¢des centrais para encorajar um melhor desempenho, como a publicagdo de
rankings e graficos de desempenho. No contexto da integracdo europeia, a UE tornou-
se numa fonte de politicas inovadoras, atuando como um funil supranacional de ideias.

Para este processo, a UE tem o papel de avaliadora das politicas nacionais, divulgando
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elogios, criticas e rankings do desempenho dos Estados membros (Bomberg &

Peterson, 2000).

Voluntaria ou coerciva, a transferéncia de politicas é sempre uma acado
intencional. Resultado das decisGes estratégicas tomadas por atores governamentais e
nao governamentais. No entanto, os seus efeitos podem nado resultar,
obrigatoriamente, em convergéncia ou harmonizacdo (Bomberg & Peterson, 2000).
Embora ndo aconteca por acidente, a transferéncia de politicas pode produzir
resultados ndo intencionais, na medida em que os alunos do processo de transferéncia
de politicas ndo sdao alunos passivos, mas sim decisores politicos, que procuram,

ativamente, formular e decidir sobre uma nova politica (Rose, 2005).

Podemos falar, aqui, de aprendizagem (/esson drawing), tal como Richard Rose
a conceptualizou: como uma pratica que permite aos politicos ultrapassar a fase de
tentativa e erro e observar diretamente o que funcionou ou ndo noutros contextos
politicos, reduzindo a incerteza das suas escolhas (Rose, 1991, 1993, 2005). Este
processo pode, no entanto, ser bastante mais politico que racional, dependendo dos
interesses politicos e do poder politico, o que pode resultar, ou ndo, na convergéncia
entre os diferentes cendrios politicos (Dodds, 2018). Diferencas institucionais
significativas tém a probabilidade de produzir, em cada pais, um diferente conjunto de
acoes e eventos que, por sua vez, tém um efeito cumulativo e determinam um

desenvolvimento institucional em diferentes caminhos (Cairney, 2020).

Os autores que teorizaram sobre as dinamicas da transferéncia de politicas no
seio da integracdo europeia também chamaram a atencdo para o facto de que a
implementacao das politicas europeias e respetivas recomendacdes e diretivas podem
constituir uma janela de oportunidade para os decisores politicos nacionais adotarem
medidas que sempre quiseram implementar, mas ndo conseguiam, por interesses
politicos, sociais, econdmicos ou orcamentais contrarios instalados (Kingdon, 1995;
Dolowitz & Marsh, 2000; Hall, 1993), numa tese semelhante a do “jogo de dois niveis”

de Moravcsik.

Concluimos, entdao, que a combinagao do estudo da diferenciagdo na UE e o
conceito de transferéncia de politicas permite ultrapassar algumas das limita¢des das

abordagens top down no estudo da integracdo europeia, que tenderam a enfatizar o
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papel da UE e o cumprimento legal para a mudanca institucional ao, inversamente,
estudar a integracdo europeia como uma série complexa de processos de mudanca e
de transacdo, determinados pelos constrangimentos institucionais e politicas

domésticas (Saurugger & Surel, 2006).

A Diferenciagdao na UE é, entao, uma dinamica multilateral entre instituicoes
europeias e nacionais enquanto atores ativos e participativos no processo de
integracdo europeia (Argumento 3). Argumentamos, por um lado, que a criagdo de
Politicas Nacionais Europeizadas resulta da interagdao entre as instituicdes europeias

e as instituicdes nacionais, numa dinamica multilateral (Argumento 3.1.).

Por outro lado, no contexto dessa dinamica multilateral na criacdo de
Politicas Nacionais Europeizadas, argumentamos que as mesmas podem resultar na

incorporagao de elementos nacionais pelas politicas europeias (Argumento 3.2.).

No sentido de responder a pergunta de partida desta investigacdo - até que
ponto a Diferenciagdo na UE contribui para o processo de integracdo europeia? -
passaremos a analisar, detalhadamente, o Programa de Iniciativa Comunitaria LEADER
(Ligacdo entre Ac¢Oes de Desenvolvimento Rural), como exemplo paradigmatico da
Diferenciacdo no seio da prépria concecao da PAC e, consequentemente no seio da

prépria UE.
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2. O Programa de Iniciativa Comunitaria LEADER: um exemplo

paradigmatico de Diferenciacao na Uniao Europeia

Inserido no 22 Pilar da Politica Agricola Comum (PAC), cujas medidas estavam
sob as competéncias partilhadas da UE e dos Estados membros, o Programa de
Iniciativa Comunitaria LEADER (Ligagdo entre A¢les de Desenvolvimento Rural) é,
como iremos demonstrar neste capitulo, um exemplo paradigmatico da Diferenciacao

no seio da propria concecdao da PAC e, consequentemente no seio da prépria UE.

Criado em 1991, o Programa de Iniciativa Comunitdria LEADER (PIC LEADER)
constituiu-se como o primeiro programa de Desenvolvimento Rural promovido e
cofinanciado pela UE. Enquanto Iniciativa Comunitdria tinha um cariz experimental e
era financiado ao abrigo dos Fundos Estruturais Europeus, tendo tido trés periodos de
execuc¢do: LEADER | (1991-1993), LEADER Il (1994-1999) e LEADER+ (2000-2006). Em
2007, um processo de mainstream integrou a chamada “Abordagem LEADER”
(abordagem de desenvolvimento local de base comunitdria) nos programas nacionais e
regionais de desenvolvimento rural apoiados pela UE e financiados ao abrigo do novo

Fundo Europeu Agricola para o Desenvolvimento Rural (FEADER).

A andlise do PIC LEADER, da histdéria da sua evolu¢do (de um programa
experimental a abordagem alargada), do seu impacto e das suas diferentes
apropriacOes pelos diferentes Estados membros, serd palco de operacionaliza¢do para

os argumentos teéricos explanados no Capitulo 1.

E esta histéria que contamos neste capitulo, comecando pela Politica Agricola
Comum (PAC). Depois, enveredaremos pelo surgimento, evolucdo e resultados do PIC

LEADER, a nivel europeu.
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2.1. Politica Agricola Comum ou coordena¢ao de Politicas Agricolas

Nacionais Europeizadas?

Conceptualizada como um elemento fundamental do projeto de integra¢ao
europeia, a PAC tem sido analisada, sobretudo, de acordo com o seu grau de
supranacionalidade. De facto, o estudo da PAC tem enfatizado o papel do tamanho e
da importancia do orcamento europeu para a agricultura, da existéncia de uma politica
de comércio externo comum e de niveis de tarifas harmonizados, de um extenso
acquis communitaire de regras e regulacées europeias comuns, e da necessidade de
aprovacao dos gastos das politicas nacionais pela CE na promoc¢do de uma
harmonizagdao e uma convergéncia da politica agricola nos Estados membros (Greer,
2009). Segundo esta perspetiva, os poderes foram irrevogavelmente transferidos para
as instituicdes supranacionais sob o “método comunitdrio” de elaboracdo de politicas
supranacionais, esvaziando a capacidade dos Estados membros ao nivel doméstico. E,
com a sua inclusdo explicita no Tratado de Roma, é considerada a primeira politica

europeia genuinamente supranacional.

No entanto, apesar dos numerosos contributos tedricos das Teorias de
Integracdo Europeia sobre a PAC, o estudo das ramificagdes domésticas desta politica
é surpreendentemente reduzido, o que nos leva a concordar com a seguinte
afirmacao:

Agriculture is perhaps the policy domain where claims of Europeanization have
been so routinely made and yet so little documented. Rare are the analyses of
agricultural policy that do not begin with a statement of the central place of this policy
domain in European integration, usually backed by obligatory references to the

integrated character of the Common Agricultural Policy (CAP), its weight in the EU
budget, and its hold on the administrative machinery of EU institutions.

Roederer-Rynning, 2008: 212

Alguns autores, no entanto, discordam com a tese de que a PAC é elaborada
em Bruxelas e, depois, implementada uniformemente pelos diferentes Estados
membros, considerando que sempre existiu muito espaco de manobra para uma
variacdo espacial e territorial, resultando em muitas diferencas entre as politicas

implementadas nacionalmente (Greer, 2009; Roederer-Rynning, 2008; Moravcsik &
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Schimmelfennig, 2004, 2009; Moravcsik, 1998 e 2004). Desde a sua criacdo, e nas suas

sucessivas reformas, a PAC delineou um caminho para a diferencia¢dao no seio da UE.

Mesmo na sua versao original a PAC foi uma politica delineada por apenas
alguns Estados membros fundadores, e com fortes variacées de pais para pais
(Moravcsik & Schimmelfennig, 2009). Apesar de ter objetivos comuns a todos os
Estados membros, o facto de se consubstanciar num grande numero de politicas e
programas, ou seja, de ser muito abrangente, aumenta a probabilidade de
diferenciacdo. Paises com economias e estruturas politicas muito diferentes
exploraram as oportunidades para darem o seu cunho a politicas decididas
coletivamente, a nivel europeu, que incorporassem algumas das suas preferéncias
nacionais. Neste sentido, os Estados membros foram sendo capazes de introduzir
flexibilidade em muitas dreas da politica agricola, especialmente o Desenvolvimento
Rural e o Ambiente, onde detém um papel essencial na fase de implementacdo, como

veremos mais a frente.

Assim, apesar da acecdo comum que identifica a PAC como “a mais europeia
das politicas europeias”, presumindo uma convergéncia entre os Estados membros,
acompanhamos a literatura que chama a atencdo para o facto da PAC ser uma das
areas politicas europeias onde se verifica uma maior promocado para a diferenciacdo

entre Estados membros por parte da UE.

Tendo em conta o papel central da PAC no processo de integragao europeia,
argumentamos que diferenciacdo é um instrumento essencial daquele processo.
Acrescentamos, a esta afirmacdo, o argumento principal desta investigacdo: o de que a
promoc¢do da diferenciagdo constitui-se como uma estratégia da UE e dos Estados

membros, enquanto instrumento essencial da integracdo europeia, (v. Capitulo 1).

Para concretizar estes argumentos, neste subcapitulo analisaremos esta
aparente contradicao entre convergéncia e diferenciagdo no seio da PAC, percorrendo
a historia e as carateristicas desta politica, trilhando caminho até ao caso de estudo

desta investigacao, o PIC LEADER.
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by

Da criagdo da primeira politica comum europeia a necessidade de medidas

territorializadas

Desde a fundacdo da UE em 1957, a agricultura foi considerada como area de
acdo prioritaria para a construcdo do futuro Mercado Comum Europeu. Numa Europa
saida de duas Grandes Guerras, a estratégia de producdo agroalimentar assumia
enorme importancia, tendo em conta que a agricultura europeia produzia apenas 80%
das suas necessidades de consumo, embora representasse 25% do emprego total e
10% do PIB no conjunto dos seis paises fundadores. Pretendia-se desenvolver a
producdo agricola para reduzir a dependéncia alimentar externa e permitir compensar
a importacao de outros bens para os quais a Europa era deficitaria, como a energia e

as matérias-primas.

Os objetivos da futura PAC ficaram, desde logo, estabelecidas no Tratado da
Constituicdo da Comunidade Econdmica Europeia, constituindo-se como a primeira
politica integrada a nivel europeu. Eram elas: 1) aumentar a produtividade agricola; 2)
garantir um padrdo de vida justo aos agricultores; 3) estabilizar os mercados; 4)
garantir a disponibilidade dos suprimentos; 5) assegurar precos razodveis aos

consumidores; e 6) harmonizar as regras de concorréncia em todos os paises.

Para atingir esses objetivos foi implementado um sistema econdmico de
suporte ao preco e ao mercado que garantia aos agricultores um preco minimo pelos
seus produtos, de acordo como o seu nivel de produgdo, introduziu tarifas sobre
produtos externos e previa a intervencao do Estado em caso de queda dos precos de
mercado. Milward assinala a importancia destes mecanismos, afirmando que a
europeizagao do regime de protecdo e de subsidiagdo, operacionalizado por esta
politica, foi essencial para prevenir o aumento do hiato de rendimentos com outros

sectores da economia (Milward (2000[1992]).

Entretanto, os apoios concedidos no ambito da PAC resultaram num enorme
acréscimo da producdo da agricultura europeia entre 1960 e 1970. Passou a produzir-
se trés vezes mais, numa superficie agricola inferior e com um cada vez menor nimero
de pessoas ligadas a atividade, evolucdo que trouxe, ao mesmo tempo, diversos
problemas. Por um lado, o crescimento continuo da oferta, resultante da politica de

apoio aos precos, e a diminuicdo da procura, resultaram em excedentes agricolas, o
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que fez disparar os custos de armazenamento, que eram suportados pelo orcamento
de cada Estado, ou seja, pelos contribuintes. Por outro lado, a intensificacdo da
producdo agricola originou graves problemas ambientais, bem como problemas de

ocupacao desordenada do espaco rural.

Em 1968, o Relatdrio de Sicco Mansholt, Comissdrio da Agricultura da altura e
“pai” da PAC, veio mostrar a fragilidade desta politica tal como fora concebida, chama
a atencdo para os primeiros sinais de crise e para o aumento brutal dos custos
orcamentais, propondo um conjunto de propostas a nivel financeiro, estrutural e

social.

Em termos financeiros, o Relatdrio de Sicco Mansholt propunha uma reducdo
dos precos dos produtos agricolas, que evitasse a criacdo de excedentes e reduzisse o
recurso a intervengao publica face as despesas. Considerava, ainda, que os problemas
no sector agricola ndo poderiam ser resolvidos com uma politica apenas baseada no
apoio aos precos, sendo necessaria a criacdo de uma verdadeira politica estrutural que
complementasse as politicas de precos e de mercado, ja que a existente respondia a

muito poucos dos objetivos para o qual tinha sido criada.

Propunha, entdo, alteracdes a nivel estrutural, com um duplo objetivo:
primeiro, acelerar os processos de adaptacdo das estruturas agricolas; depois,
introduzir uma diferenciacdo regional, com medidas a favor das regides mais
desfavorecidas. Essa nova politica estrutural deveria permitir a redu¢ao da Superficie
Agricola Util (SAU) através de diversas medidas: 1) encorajar a saida de atividade dos
agricultores sem condicdes de viabilidade no mercado; 2) criar apoios para a
modernizacdo das exploragcbes que pudessem crescer e assegurar niveis de
rendimento suficientes ao agregado familiar; 3) incentivar a substituicdo da terra
aravel por dreas florestais ou parques. A nivel social, defendiam-se medidas de apoio a
cessacao de atividade pelos agricultores mais idosos, mas também a melhoria da

formacao e qualificagdo profissional dos agricultores, principalmente dos mais jovens.

Em 1970 é aprovado o novo regulamento do Conselho Europeu para o
financiamento da PAC, o Regulamento 729/70 (Comissdo das Comunidades Europeias,
1970), que formalizou o quadro regulamentar da politica estrutural até a reforma dos

Fundos Estruturais em 1988. Neste regulamento, as medidas estruturais foram
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definidas enquanto “a¢des comuns” e o seu financiamento foi incluido juntamente
com as politicas de preco e de mercado. Todavia, as propostas financeiras do Relatdrio
de Sicco Mansholt ndo chegaram a ser aprovadas, devido ao desacordo dos lobbies
agricolas, e s6 em 1972 é que a politica estrutural adquiriu uma forma concreta, com a
elaboracdo do Plano Mansholt e a adogao de trés diretivas que viriam a constituir o

nucleo inicial da politica sdcio estrutural da PAC!.

Seguiram-se outras medidas nos anos seguintes, mas foi a Diretiva 268/75
(Comissdo das Comunidades Europeias, 1975), relativa as indemnizacdes
compensatoérias e outras medidas especiais para zonas de montanha e para zonas
desfavorecidas, que constituiu a inovacdo mais importante na politica agricola
europeia ao longo da década de 70. Pela primeira vez era proposta uma abordagem
territorial, por razdes de equilibrio econdmico, social e ambiental. A partir deste
momento, comecaram a desenhar-se as componentes de uma futura Politica de

Desenvolvimento Rural Europeia.

A PAC alarga o seu foco, tornando-se uma politica nao so referente a atividade
agricola, e comeca a ganhar forga a ideia de que a politica para o desenvolvimento
econdmico e social das zonas rurais europeias deveria ser alargada a outros sectores
para além da agricultura (DGA, 1997: 3). A adocdo, em 1981, de trés programas
integrados para zonas especificas da UE, cofinanciados pelos Fundos Estruturais, veio a
operacionalizar aquela ideia®. Estes programas seguiam o método da programacado
plurianual das acdes estruturais, na qual eram definidos os seus objetivos e

prioridades, assim como os seus modos de financiamento.

Com os Programas Integrados Mediterranicos (PIM) (Conselho Europeu,
1985a), este método foi estendido a Grécia, ao sul de Franca e ao sul e centro da Italia.
Os PIM tinham como objetivo principal ajudar estas regidoes a adaptar as suas

economias as condi¢des de concorréncia criadas pelo alargamento da CEE a Espanha e

1 As Diretivas 72/159, 160 e 161 diziam respeito, respetivamente, aos planos de melhoria material das
explorages, a cessa¢do voluntaria da atividade por parte dos agricultores mais idosos e as agGes de
informacdo e formacgdo profissional destinadas aos agricultores (Comissdo das Comunidades Europeias,
1972a,b,c).

2 Regulamentos do Conselho (CEE) 1939/81 (ilhas ocidentais da Escdcia), 1940/81 (departamento da
Lozére) e 1941/81 (regides desfavorecidas da Bélgica) (Conselho Europeu, 1981a, b, c).
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Portugal, em 1986. Estes programas foram, na realidade, mesas laboratoriais para a
reforma dos Fundos Estruturais, pela sua forma de atua¢ao inovadora: primeiro, uma
abordagem multissectorial que coordenava as intervencdes dos diferentes fundos;
depois, uma gestdo dos programas feita sob parcerias; e, por ultimo, uma definicdo
das regiGes elegiveis feita com base em critérios objetivos. Além disso, estes
programas tinham uma linha orcamental especifica, e representavam uma nova forma

de tomada de decis3o entre a Comissdo e os Estados membros?3.

O ano de 1988, pela riqueza de documentacdo e de processos decisivos,
constitui-se como um grande marco para o Desenvolvimento Rural enquanto tema
politico na UE. A publicacdo, nesse ano, do documento O Futuro do Mundo Rural
(Comision de las Comunidades Europeas, 1988) veio dar a Politica Rural Europeia um
impulso enquanto tema auténomo, ao demonstrar a necessidade de apoiar as
mudangas estruturais nas zonas rurais europeias e ao propor formas de

operacionalizar esse apoio, tal como assinalado por Vitor Barros (2000):

O Futuro do Mundo Rural introduz de forma explicita um forte sinal
simultaneamente ecolégico e ruralista, com o claro propésito de criar opinido no
sentido da complementaridade e inter-relagdo entre os sistemas que giram em torno
do meio rural.

Barros, 2000: 12

Este documento chamava a atengao para a necessidade de uma progressiva
adaptacdo da agricultura comunitaria a realidade do mercado, nomeadamente pela
adaptacdo das medidas de caracter social, que evitasse desequilibrios no processo de
reajuste agrario. Para isto, a Comissdao considerava crucial pér em pratica, o mais
rapidamente possivel, programas de desenvolvimento rural ou regional decididos no
contexto da Reforma dos Fundos Estruturais, que, por um lado, fomentassem a criagao
de empregos alternativos e complementares nas regides rurais e, por outro, dessem

coeréncia as intervengdes para o desenvolvimento rural. Estes programas deveriam ser

3 Quando os PIM estavam para ser adotados, foi lancada a reforma dos Fundos Estruturais, com a
apresentacdo ao Conselho Europeu do Pacote Delors I, que visavam assegurar 0s recursos necessarios a
execucdo orcamental do Ato Unico Europeu (Comissdo das Comunidades Europeias, 1987). O Ato Unico
Europeu visava a criacdo de um espagco econdmico e social europeu unificado, dando uma grande
importancia a reducdo das disparidades entre as regidoes mais “atrasadas” e as mais prosperas.
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elaborados em estreita colaboracdo com as autoridades nacionais, regionais e locais,
baseando-se num processo de preparagdao, acompanhamento e avaliagdo em comum,

gue criasse uma auténtica associacao de esforcos.

Entretanto, nesse mesmo ano, o Conselho de Ministros Europeu dava a sua
aprovacao a Reforma dos Fundos Estruturais, que se constituiu como o maior impulso
para a resolucdo dos problemas de que sofriam os espacgos rurais europeus, pela
criacdo do que a UE chamou de uma Politica Estrutural de Desenvolvimento Rural,
operacionalizada pelo que chamou de Quadro Comunitario de Apoio (QCA) (v. Tabela

1.).

A elaboracdo desta politica surgiu com o reconhecimento de que o aumento
das disparidades entre Estados membros e regides europeias poderia po6r em causa o
éxito da realizacdo do Mercado Unico, o grande mercado interno sem barreiras, e
resultou da combinag¢do de duas conceg¢bes politicas paralelas: 1) a politica agricola e
rural, diretamente proveniente do Tratado de Roma; 2) a politica regional, criada em
meados dos anos 70, pelos Fundos Europeus de Desenvolvimento Regional. O
paradigma mudou, e a Coesdao Econdmica e Social passou a ser palavra de ordem,
operacionalizada através de uma Politica de Desenvolvimento Regional, como realga J.

A. Santos Varela:

Até entdo, o FEDER era, na pratica corrente, um «fundo de compensacdo». Por
palavras mais simples — um modo de compensar os EM que eram, ou viessem a ser,
contribuintes liquidos do orgamento Comunitédrio, enderecando-lhes, sob a forma de
um fundo regional, alguns montantes financeiros que ajudassem, em parte, a
reequilibrar os fluxos financeiros; e que esses EM utilizariam com alguns graus de
liberdade. Ora com o QCA [Quadro Comunitdrio de Apoio] passou a haver uma
obrigacdo clara — o propdsito seria a «Coesdo Econdmica e Social», na figura das
regides mais desfavorecidas. Este era, como vimos, o Objetivo primordial. A
Comunidade passou a ter, claramente enunciada, uma politica de desenvolvimento
regional particularmente ajustada ao revigoramento das regides mais desfavorecidas.

Varela, 2007: 152
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Tabela 1. Fundos Estruturais da Politica Estrutural de Desenvolvimento Rural Europeia

FEDER Ajudar as regiGes menos desenvolvidas, as que se
Fundo Europeu de encontravam em reconversdo econémica e as que tinham
Desenvolvimento Regional dificuldades estruturais

FSE Intervencdo no ambito da estratégia europeia para o
Fundo Social Europeu emprego

FEOGA — Orientagdo Desenvolvimento e ajustamento estrutural das zonas rurais
Fundo Europeu de Orientagdo menos desenvolvidas, melhorando a eficcia das estruturas
e Garantia Agricola, secgdo de producdo, de transformacdo e de comercializagdo dos

Orientagao produtos agricolas e silvicolas

IFOP
Instrumento Financeiro de Instrumento estrutural financeiro destinado ao sector da

Orientagdo da Pesca pesca
(a partir de 1993)

Fonte: DGDRural, 1997

A Reforma dos Fundos Estruturais focava na territorialidade, prevendo
diferentes objetivos, para diferentes regides, com diferentes desafios (v. Tabela 2.).
Para esta investigacdo, importa, sobretudo, mencionar, os Objetivos 1 — promover o
crescimento e o ajustamento das economias regionais caracterizadas por um atraso
estrutural, promovendo a sua plena integracdo no espaco comunitario; e o Objetivo 5
— acelerar a adaptacdo das estruturas de producgdo agricola (Objetivo 5a) e encorajar o
desenvolvimento rural conforme com o modelo de sociedade europeia, na perspetiva
da reformada PAC (Objetivo 5b). No seu conjunto, as regiGes cobertas por estes dois
Objetivos representavam cerca de trés quartos da superficie da UE e quase 35% da sua

populacdo (DGA, 1997).
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Tabela 2. Objetivos da Reforma dos Fundos Estruturais de 1988

Objetivo 1

Objetivos 2

Objetivo 3

Objetivo 4

Objetivo 5a

Objetivo 5b

Objetivo 6

Fonte: DGDRural, 1997

Zonas com atraso estrutural relativo e um nivel médio de rendimento por habitante
inferior a 75% da média comunitaria. Tinha como func¢do a adaptacdo econdmica
das zonas menos desenvolvidas, e, por isso, todos os investimentos decorrentes
das politicas comunitdrias para estas zonas eram apoiados nas condi¢cGes financeiras
mais vantajosas, ou seja, cofinanciados em 75%

Reconversdo econdmica das regides em declinio industrial, definidas segundo os
critérios de desemprego ou uma percentagem de emprego industrial superiores a
média

Lutar contra o desemprego de longa duragdo que afetava todas as camadas da
populacdo ativa da Europa

Facilitar a integracdo profissional dos jovens

Acelerar a adaptacdo das estruturas de producgdo agricola

Zonas com situagGes mais marcadamente rurais que tivessem um nivel de
desenvolvimento socioeconémico fortemente dependente do emprego agricola,
caracterizado por fracos rendimentos agricolas e por problemas de fraca densidade
e de declinio da populagdo, mas que apresentavam um rendimento médio superior
a 75% da média comunitaria. As prioridades eram a diversificagdo das atividades
econdmicas, a conservagao dos recursos naturais e do ambiente, o
desenvolvimento de pequenas e médias empresas industriais, de turismo rural, dos
produtos tipicos, a melhoria da formagédo da mado-de-obra e a criagdo ou melhoria
da base de infraestruturas

Regides a norte do paralelo 62, que sofriam de fracas densidades populacionais, ou
seja, que apresentavam menos de 8 habitantes por km2, o que incluia dois tergos
da Finlandia e quase metade da Suécia. Tinha como fungdo proceder ao
ajustamento estrutural dessas regides

Esta abordagem territorializada e regional permitiu, segundo a Comissao,

orientar a atribuicdo das ajudas financeiras para as regides com problemas especificos,

mas também combinar os recursos dos diversos fundos estruturais da CEE. Os

programas de desenvolvimento rural aplicados nestas regides passaram a recorrer a

trés Fundos Estruturais, a saber, o FEDER, o FSE e a Sec¢do Orientacdo do FEOGA,

incorporando as ag¢les previstas para cada fundo num programa coerente, que

dispunha de cerca de 85% do orcamento dos Fundos Estruturais.

Para além disso, o QCA era um quadro de atuacBes negociadas entre cada

Estado membro e a CE, para cada um dos objetivos dos Fundos Estruturais. Na pratica,
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o QCA de cada Estado membro estabelecia as prioridades de desenvolvimento que
serviriam de base a comparticipacdo comunitdria no ambito dos Objetivos 1 a 5, bem

como para os programas considerados prioritarios (Varela, 2007)*.

No que diz respeito ao principio da programacdo da Reforma dos Fundos
Estruturais, a sua concretizagao consubstanciava-se num procedimento de elaboragao
de contratos plurianuais, celebrados entre os Estados membros e a Comissdo -
substituindo a decisdo projeto a projeto — podendo, assim, ser feita de duas formas. A
primeira comportava varias etapas, iniciando-se por um plano de desenvolvimento,
que identificava as prioridades principais para cada regido, a que se seguia a
elaboracdo de um QCA, que definia as principais prioridades de desenvolvimento, bem
como a forma, o nivel de ajuda da Comunidade e a contribuicdo dada pelos diferentes
fundos. No ambito dos QCA, os Estados membros ou regides elaboravam os seus
Programas Operacionais (PO) para cada prioridade de desenvolvimento. A segunda
forma de elaborar a programacdo consistia na possibilidade que os Estados membros
tinham de apresentar um Documento Unico de Programacdo (DOCUP), que contivesse

os elementos do plano de desenvolvimento e dos programas operacionais.

E neste momento que se comeca a formalizar uma dindmica ja existente, ndo
escrita e que existia desde a origem da PAC: a apropriacdo diferenciada de cada Estado
membro da politica europeia para a agricultura. Este espaco de manobra para uma
variacdo nacional concretizava-se quando paises com economias e estruturas politicas
diferentes exploravam oportunidades para colocarem o seu selo em politicas

acordadas coletivamente, incorporando algumas das suas preferéncias (Greer, 2009).

Complementarmente a CE criou as Iniciativas Comunitdrias (IC) que, abrangidas
pelos Fundos Estruturais, pretendiam dar uma resposta mais incisiva e eficaz aos
problemas das regides com atrasos significativos de desenvolvimento (Lopes, 2012).

Os principios fundamentais das IC eram a rutura e a inovagao, associados a uma area

4 Tendo em conta que as chamadas “a¢bes estruturais”, que englobavam os Fundos Estruturais e o
Fundo de Coesdo representavam, até 1999, apenas um terco do Orcamento Comunitario (contrastando
com os 46% para a PAC) e que se calcula que os Fundos Estruturais poderdo ter sido responsdaveis por
cerca de 14% do crescimento do PIB no periodo de 1994-1999 no conjunto das regides Objetivo 1 dos
sete paises contemplados (Direccdo Geral de Desenvolvimento Rural, 1997) podemos assumir que os
seus resultados poderiam ter sido bem mais significativos se a dotagdo orcamental fosse maior.
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especifica, onde a experimentacdo se assumia como vetor metodolégico de

intervencgao.

Uma das IC criadas foi o Programa de Iniciativa Comunitaria LEADER (Ligacdo
entre Ac¢Ges de Desenvolvimento Rural). Executado a partir de 1991, tinha como
principal objetivo a promog¢do do Desenvolvimento Rural através de ac¢des de
diversificacdo das atividades a partir da mobilizacdo de recursos enddgenos, da
recuperacdo do patrimonio cultural e paisagistico rural, visando a valorizacdo dos
recursos locais e a criacdo de emprego, e da formacdo profissional das populacdes
mais jovens (Comision de las Comunidades Europeas, 1991). Assente numa
metodologia bottom-up, o PIC LEADER viria a ser um dos principais instrumentos
comunitarios para o Desenvolvimento Rural, sendo através dele que se cumpririam
muitos dos objetivos estabelecidos para os espacgos rurais europeus, apesar da pouca

dotacdo orcamental de que dispunha, como aprofundaremos no ponto 2.2.

Da primeira grande reforma a uma politica a la carte

Apesar das sucessivas reformas e alteragcdes na PAC que descrevemos
anteriormente, o setor agricola e as zonas rurais europeias continuavam a viver uma
grande situacdo de desequilibrio no inicio dos anos 90. Em 1991 é publicado o
Documento de Reflexdo da ComisséGo Europeia sobre a Evolucdo Futura da PAC, que

pretendia lancar um debate alargado sobre uma reforma estrutural da PAC.

Deste debate resultou a Reforma MacSherry de 1992 que, embora tenha
mantido os principios base da PAC, propunha um modelo que visava a substituicdo da
garantia de precos e de mercados por ajudas diretas aos agricultores, de forma a
compensa-los por perdas de rendimentos originadas, ndo sé pelo ajustamento ou
aproximacdo aos precos mundiais, mas também pela retirada de terras a producdo

(Comissdo das Comunidades Europeias, 1992a).

Além desta componente, aprovaram-se as medidas de acompanhamento, que
se constituiram como a grande inovacdo desta reforma. Formalizando o conceito de
multifuncionalidade, as medidas de acompanhamento pretendiam promover a

diversificacdao de atividades nas areas rurais, facilitando reconversdao profissional de
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agricultores para outras dreas ndo agricolas, mas também encorajar a agricultura

extensiva.

Para tal, foram operacionalizadas trés medidas de cariz estrutural, florestal e
ambiental, respetivamente: 1) Regulamento 2079/92 - cessac¢do antecipada da
atividade agricola, com a concessdao de ajudas aos agricultores e trabalhadores
agricolas com um minimo de 55 anos de idade, para cessar a atividade antes da idade
de reforma (Comissdo das Comunidades Europeias, 1992b); 2) Regulamento 2080/92 -
medidas de arborizacdo das terras agricolas, para uma utilizacdo alternativa das
mesmas (Comissdao das Comunidades Europeias, 1992c); 3) Regulamento 2078/92 -
preservacao dos sistemas agroecolégicos mais débeis e prevencdo ou protecao contra
a poluicdo dos solos e das dguas, favorecendo a utilizacdo de métodos e praticas
agricolas mais compativeis com as exigéncias da protecio do ambiente, da
preservacao do espaco natural e das paisagens (Comissao das Comunidades Europeias,
1992d). Este momento decisivo da PAC foi destacado por alguns estudos sobre o

desenvolvimento rural na UE:

A reforma da PAC de 1992 constituiu outro momento decisivo na afirmacao
dos principios orientadores anteriormente enunciados. Embora a reforma tenha sido
dominada pela reducdo do nivel de suporte dos precos em algumas OCMs e pela
respectiva compensacdo através da concessdo de ajudas directas ao rendimento dos
agricultores, incluiu também a adop¢do de algumas medidas de acompanhamento
com objectivos de cardcter agro-ambiental /Reg. CEE 2078/92), e de reordenamento
socio-estrutural (Reg. CE 2079/92) e agro-florestal (Reg. CEE 2080/92) financiaveis pelo
FEOGA-Garantia. Abriu-se, assim, uma via de maior articulacdo entre a PAC e os
objectivos do desenvolvimento rural e rompeu-se dessa forma a exclusiva focagem do
FEOGA-Garantia numa éptica de suporte sectorial/mercantil a agricultura.

Barros, 2000: 13

No entanto, a totalidade do orcamento atribuido as medidas de
acompanhamento canalizava apenas 4,6% da seccdo Garantia do FEOGA, em 1997
(Lima & Figueira, 2000). Além disso, as medidas de acompanhamento eram apenas
cofinanciadas pelo FEOGA em 50% na generalidade das regides, e em 75% nas regides
desfavorecidas, continuando por corrigir a antiga discriminacdo na aplicacdo do

principio da solidariedade financeira.
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Apesar disso, veio a verificar-se, de facto, um melhor equilibrio na reparticao
dos recursos financeiros da UE ao longo do tempo (v. Grafico 1.). Por um lado, pela
descida da quota-parte da Seccdo Garantia do FEOGA, que passou a representar
menos de metade do orcamento europeu em 1995 e passou a incluir as despesas com
as medidas de acompanhamento. Por outro lado, pela subida dos montantes
atribuidos aos fundos e agdes estruturais, incluindo o Fundo de Coesdo, que passaram

a representar cerca deum terco do orcamento europeu.

Grdfico 1. Despesas no Orgamento da UE (execugclio em pagamentos)
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Fonte: Elaborado a partir de Cunha, 2000

Apesar de todas as alteracbes na PAC decorrentes da Reforma de 1992, as
despesas com os produtos excedentdrios continuaram elevados, o que ndao permitiu
dar resposta a uma das maiores criticas feitas a politica agricola europeia, a saber, a
alta percentagem que representava no orgamento europeu. Ao mesmo tempo, tal
dificultou, em parte, a transferéncia de verbas mais alargadas para os programas

agroambientais e de desenvolvimento rural.
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Paralelamente, num contexto de evolucdo crescente de um ambiente comercial
global mais liberal e mais exigente, a sujeicdao da agricultura europeia aos acordos
comerciais realizados entre a UE e os diferentes paises obrigava a ajustamentos
permanentes. Igualmente, o alargamento da Comunidade aos paises europeus de leste
fazia prever um aumento das despesas orcamentais, e um desfasamento entre a
capacidade de compra face aos precos praticados pela PAC. Razdes de ordem externa

impunham, assim, uma nova reforma da politica comum mais antiga da UE.

E neste contexto que, e propdsito do alargamento da UE, a CE apresentou um
documento na Cimeira de Madrid de 1995, se constituiu como a verdadeira base
estratégica das propostas da Reforma da PAC preconizada pela Agenda 2000
(Comissdo das Comunidades Europeias, 1997a; 1997b). Nele, considerava-se que a
estratégia negocial para o alargamento da UE aos paises da Europa de Leste e Oriental
e a evolucdao da PAC eram indissociaveis. Tendo isto em mente, a CE tragou trés
cendrios possiveis da evolucdo da PAC: 1) o status quo, isto é, a manutencdo do
conjunto de politicas em vigor; 2) o desenvolvimento da Reforma de 1992; 3) a
reforma radical, que representaria um corte total com as principais diretrizes iniciais. O
cenario privilegiado pela CE foi o do desenvolvimento da Reforma de 1992, de forma a
simplifica-la e a alargd-la a outros sectores, através da promocdo do aumento da
competitividade da agricultura europeia, da criacdo de uma politica rural integrada e

da simplificacdo radical da PAC.

A consciéncia, na CE, de que uma politica de precos e de mercados e uma
politica estrutural deficitaria ndo contribuiram para o desenvolvimento integrado das
zonas rurais europeias refletiu-se, também, na realizacdo da Conferéncia de Cork em
1996, que pretendia sensibilizar peritos independentes e os Estados membros para a
necessidade de uma reflexdo profunda sobre a evolucdo futura da PAC. Desta
conferéncia saiu uma proposta de reforma da politica agricola, que incluia uma
estratégia de orientacdo de precos para o mercado e uma abordagem integrada e
multissectorial do Desenvolvimento Rural, que promovesse a valorizacdo do potencial
econdmico e a rigueza ambiental das zonas rurais. Segundo esta proposta, essa
abordagem deveria seguir 10 principios para o Desenvolvimento Rural: 1) a preferéncia

rural 2) a abordagem integrada; 3) a diversificacdo; 4) a sustentabilidade; 5) a
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subsidiariedade; 6) a simplificacdo; 7) a programacao; 8) o financiamento; 9) a gestao;
10) a avaliacdo e a investigacdo (Declaracdo de Cork, 1996)°. Foi também proposto,
ineditamente, o estabelecimento do Desenvolvimento Rural como o 22 Pilar da PAC,
demonstrando vontade politica em dar maior importancia a esta area de intervencao

no seio da UE.

Porém, o que se esperava ser um forte contributo para uma Politica de
Desenvolvimento Rural Europeia ndo teve o correspondente impacto politico. Isto
deveu-se, sobretudo, ao ndo envolvimento dos Ministros da Agricultura na Conferéncia
de Cork e a passividade das OrganizagGes Agricolas, que receavam que a nova politica

rural substituisse a PAC por completo (Carneiro, 2004).

O conceito de dependéncia historica (path dependence) pode ajudar a explicar
a razao pela qual politicas como a PAC revelam tanta resisténcia a reforma, mesmo
depois dos seus efeitos negativos se tornarem o&bvios, ao fornecer ferramentas
tedricas sobre as razoes pelas quais é dificil a um Estado membro mudar um caminho

seguido no passado (George & Bache, 2001).

Pode ser muito dificil a um Estado mudar um caminho percorrido, por um lado,
pela imprevisibilidade das consequéncias das decisGes tomadas, que se podem revelar
inesperadas e ndo intencionais e, por outro, mesmo quando as preferéncias dos
governos mudam, a institucionalizacdo do sector politico pode dificultar a mudanca de
caminho (George & Bache, 2001). As escolhas politicas iniciais tendem a estruturar

padrées de comportamento subsequente, criando uma dependéncia histérica.

No caso da PAC, uma vez implementada, desenvolveram-se relacdes
estruturadas entre os representantes dos agricultores europeus, os funcionarios
comunitarios e os funciondarios publicos nacionais da area da agricultura, que se
cristalizaram numa comunidade de nivel europeu, muito resistente a mudanca, mesmo
guando se tornou notério que a PAC ja nao respondia aos desafios das areas rurais

europeias, como destacado por alguns autores:

(...) the preference for a common agricultural policy based on price support
might been a rational response to conditions in the 1960s in Europe, when security of

5>v. Anexo IV.
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food supplies was a paramount concern, but no longer in the changed circumstances
of 1990s, when technological advances had removed this concern.

George & Bache, 2001:22

Ainda assim, no novo modelo agricola europeu proposto pela Agenda 2000, a
PAC deveria contribuir para que o sector agricola fosse “genuinamente
multifuncional”, sustentdvel e competitivo (Comissdo Europeia, 1999a: 9).
Considerava-se, agora, refletindo algumas das recomendacdes da Conferéncia de Cork,
gue a agricultura deveria desempenhar um papel cada vez maior na preservacao dos
espacos naturais e na revitalizagdo das zonas rurais, bem como na resposta as
preocupacdes e exigéncias dos consumidores relativamente a seguranga alimentar e

ao bem-estar dos animais.

Nesta linha politica, criou-se o 22 Pilar da PAC, ou seja, a nova Politica de
Desenvolvimento Rural. Pretendia-se, com este novo enquadramento, estabelecer
uma ac¢do coerente e sustentavel para o futuro das zonas rurais europeias, que se
constituisse como um complemento as reformas da politica de mercados, através de

acoes que promovessem uma agricultura competitiva e multifuncional.

Estabelecida por um Unico Regulamento para o Desenvolvimento Rural, que
passou a englobar todos os existentes anteriormente (Regulamento 1257/99 de 17 de
maio - Apoio ao Desenvolvimento Rural através do FEOGA), a Politica de
Desenvolvimento Rural deveria cumprir dois principios essenciais: 1) o da
descentralizacdo das responsabilidades, do nivel comunitario para o nivel local; 2) e o
da flexibilidade da programacao (Conselho Europeu, 1999). Em virtude destes
principios, os Estados membros teriam a possibilidade de apresentar propostas de
programas aplicados a escala geografica que considerassem mais adequada, optando
por medidas que resultassem mais oportunas, dentro da ampla gama prevista pela
legislacdo comunitdria, em funcdo das suas necessidades e prioridades (Comissdo das
Comunidades Europeias, 1999). Estende-se, mais uma vez, o espa¢co de manobra de
cada Estado membro na implementacdo da PAC, contribuindo para a criagcdo de
Politicas Nacionais Europeizadas cada vez mais adaptadas as realidades nacionais

diferenciadas entre si.
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Pretendia-se ainda que este regulamento fosse capaz de promover todas as
componentes do desenvolvimento rural, incentivando a participagdao dos atores locais,
no respeito pelo principio da subsidiariedade. Desta forma, o Regulamento de
Desenvolvimento Rural (RDR) previa 22 medidas, agrupadas em nove capitulos:
Investimentos nas exploracdes agricolas; Il. Instalacdo de jovens agricultores; Ill.
Formagdo profissional (para agricultores e outras pessoas ocupadas em atividades
agricolas e silvicolas e para a sua reconversdo profissional); IV. Cessa¢do antecipada da
atividade (para os agricultores); V. Apoios as zonas desfavorecidas com
constrangimentos ambientais (através de indemnizag¢ées compensatérias); VI. Medidas
Agroambientais; VII. Melhoria das condi¢cdes de comercializacdo e transformacao; VIII.

Medidas florestais; IX. Promoc¢do da adaptacao e desenvolvimento das zonas rurais.

Constata-se, assim, que a chamada Politica de Desenvolvimento Rural
apresentada na Agenda 2000, é constituida por nove capitulos, dos quais quatro dizem
respeito exclusivamente a agricultura (I, I, IV e VII). Além disso, o campo de acdo de
outros trés capitulos é bastante restrito, ndo respondendo devidamente aos objetivos

a que se propunha esta politica (Comissdao das Comunidades Europeias, 1999a).

De facto, no que diz respeito a formacdo profissional (capitulo Ill), s6 estavam
previstas acdes destinadas a agricultores ou pessoas ligadas a atividades agricolas e
silvicolas. Relativamente aos apoios as zonas desfavorecidas ou com condicionantes
ambientais (capitulo V), verifica-se que estes eram exclusivamente referentes a
agricultura. Em relacdo as medidas agroambientais (capitulo VI), estas seguiam uma
l6gica, ha muito presente na PAC, de multifuncionalidade da agricultura, dotando-a de
funcdes de preservacdo do ambiente, apoios as praticas respeitadoras do ambiente
por parte dos agricultores, mas ndo contemplando qualquer referéncia fomento de

energias alternativas nos contextos rurais.

Assim, s6 dois dos nove capitulos da Politica de Desenvolvimento Rural
apresentada na Agenda 2000 diziam respeito a outras atividades que ndo a agricultura:
o capitulo relativo as medidas florestais, um sector ha muito marginalizado pela PAC
(VIN); e o capitulo da promogdo da adaptagdo e do desenvolvimento das zonas rurais

(1X).
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Pretendia-se, com este ultimo conjunto de medidas, favorecer o
desenvolvimento integrado do territério rural em toda a Comunidade estando previsto
conceder “apoio a medidas relacionadas com atividades agricolas, com a sua
reconversdo e com atividades rurais, que ndo se enquadrem no ambito de qualquer
outra medida referida no presente titulo” (Comissdo das Comunidades Europeias,

1999a).

Estas medidas foram inspiradas nos programas aplicados nas regides com um
ritmo de desenvolvimento mais lento ou nas zonas rurais com problemas derivados da
sua reconversdo (os antigos Objetivos 1, 6 e 5b dos Fundos Estruturais). Eram elas: 1)
melhoria fundidria; 2) emparcelamento; 3) criacdo de servicos de substituicdo e gestdao
de exploracbes agricolas; 4) comercializacdo de produtos agricolas de qualidade; 5)
servicos essenciais para a economia e populagdo rurais; 6) renovacio e
desenvolvimento de pequenos aglomerados populacionais e a protecao e conservagao
do patrimédnio rural; 7) diversificacdo de atividades no dominio agricola ou préximo da
agricultura, a fim de criar ocupag¢des multiplas ou rendimentos alternativos; 8) gestdo
dos recursos hidricos agricolas, ao desenvolvimento e melhoria das infraestruturas
rurais, relacionadas com o desenvolvimento da agricultura; 9) incentivo das atividades
turisticas e artesanais; 10) protecdo do ambiente na relagdo com a agricultura,
silvicultura e conservacdao do espaco natural, assim como a melhoria do bem-estar
animal; 11) restabelecimento do potencial de producdo agricola danificado por
catastrofes naturais; 12) introducdo de instrumentos de prevencdo adequados; 13)

engenharia financeira.

O capitulo mais consagrado ao desenvolvimento rural, de acordo com os
objetivos delineados para esta politica, deveria, entdo, constituir-se como a o
instrumento de articulacdo de atividades nas dreas rurais, tdo necessdria no
desenvolvimento rural. No entanto, das 13 medidas contempladas neste capitulo,
somente quatro ndo se referem a agricultura (5, 6, 9 e 13). Como refere a prépria
CONFAGRI — Confederacao Nacional das Cooperativas Agricolas e do Crédito Agricola
de Portugal, CCRL:

A Agenda 2000 quer em termos de politica estrutural como da politica agricola
ndo estabelece uma verdadeira e coerente politica de desenvolvimento rural. Quando

se aguardava uma definicdo clara e objetiva de desenvolvimento rural, mantém-se a
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indefinicdo existente, ndo se explicitando claramente o montante financeiro que lhe
serd afectado.

Posicao da Confagri sobre a Agenda 2000 in Varela, 2007: 220

Apesar de se pretender fomentar a articulacdo entre atividades nos meios
rurais através deste capitulo, da-se, mais uma vez, clara primazia ao sector primario, o
gue condicionou fortemente as possibilidades de concretizar aquele objetivo. Como
afirma um dos entrevistados nesta investigacdo, esta € uma tendéncia que dura até

aos dias de hoje:

Vamos |a a ver, a questdo aqui é assim: mesmo que haja alguma visdo
voluntarista sobre este processo [politicas de desenvolvimento rural], sempre que ha a
decidir entre dar dinheiro para isso ou dar dinheiro aos agricultores, o dinheiro é para
os agricultores, ponto! Agora estamos a viver isso hoje, hoje! Estamos a conversar num
dia em que foi mandada uma reprogramacdo para Bruxelas em que vai ser tirado
dinheiro ao Pilar 2 para meter no Pilar 1, tira-se dinheiro no investimento para meter
dinheiro no pagamento! O importante é pagar, certo? O importante é pagar, é
sustentar rendimento! E, portanto, quando assim é, mesmo que sejamos muito
voluntaristas e achemos que alguma coisa tem importancia, perde no quadro daquilo
gue é politica global.

Miguel Freitas, Presidente CA LEADER ||

Para mais, de acordo com o referido relativamente as caracteristicas do
Desenvolvimento Rural, a Comissdao contempla que “Um elemento fundamental da
estratégia comunitaria de desenvolvimento rural é o envolvimento da populagdo local
na busca de solucdes para os problemas locais” (Comissdo Europeia, 1999a: 7). No
entanto, no que se refere a Politica de Desenvolvimento Rural, esta componente nao
esta explicitamente referida. Na realidade as populagdes sdo apenas vistas, neste
regulamento, como beneficidrios de apoios a a¢bes, e ndo como participantes na
estratégia de desenvolvimento das suas regides, uma vez que ndo estdo contemplados

na elaboracao dos planos de desenvolvimento rural de cada Estado membro.

Outra inovagdo introduzida neste regulamento foi o facto de a Politica de
Desenvolvimento Rural passar a ser financiada, quase na sua totalidade, pelo FEOGA-
Garantia. Apesar disso, a sua dotacdao orcamental inicial quase ndo ultrapassava o

somatério das anteriores medidas que visava substituir, somando-se em 10,2% do
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FEOGA-Garantia (Cunha, 2000). Para mais, o grosso das verbas foi destinado as
medidas agroambientais, as Unicas obrigatdrias nos programas de desenvolvimento
rural, e a politica estrutural, sobrando pouco para as restantes medidas destinados a
chamada multifuncionalidade nas areas rurais (DGA, 2000). Assim, o novo paradigma
de desenvolvimento, preconizados por varios documentos e discursos na UE e
traduzido na Agenda 2000, como uma componente prioritaria da nova PAC ndo
obteve, afinal, meios financeiros que lhe permitissem cumprir os seus objetivos.
Também o velho principio da solidariedade financeira continuou a ndao ser cumprido,
uma vez que as medidas previstas no Regulamento de Desenvolvimento Rural eram

cofinanciadas pela UE e pelos Estados membros®.

Mas hd a destacar alguns aspetos positivos da reforma da Agenda 2000 no que
ao Desenvolvimento Rural diz respeito, nomeadamente através do espaco de manobra
dado aos Estados membros na forma como escolheriam implementar uma série de

programas e medidas.

Primeiro, é de assinalar o relevo dado ao Programa de Iniciativa Comunitaria
LEADER na Politica de Desenvolvimento Rural. Salientando-se as qualidades desta
Iniciativa e o éxito das experiéncias anteriores (PIC LEADER | e PIC LEADER 1), a Agenda
2000 chamava a atencdo para a necessidade da sua continuacdo, enquanto IC
dedicada ao desenvolvimento rural, que promovesse a regeneracao das economias
rurais, através do apoio a estratégias inovadoras de desenvolvimento rural, da
participacdo ativa das coletividades locais, da cooperacdo e da formacdo de redes de

troca de experiéncias e de know-how entre as zonas rurais.

Em segundo lugar, este Regulamento previa a possibilidade dos Estados
membros decidirem reduzir os montantes das ajudas diretas aos agricultores,
nomeadamente em funcdo do montante global dos pagamentos concedidos ao abrigo
dos regimes de apoio, redistribuindo as quantias assim obtidas para um apoio

complementar no ambito da reforma antecipada, das zonas desfavorecidas e com

6 A comparticipa¢do da UE podia ser de, no minimo, 25% das despesas publicas aprovdveis, sem
ultrapassar os 50% dos custos totais aprovaveis, ascendendo esta contribui¢do, no caso das medidas
agroambientais, a 75% nas zonas abrangidas pelo Objetivo 1, e a 50% nas restantes zonas (Comissdo
Europeia, 2001a).
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condicionantes ambientais, das medidas agroambientais e da florestacdo de terras

agricolas.

Por ultimo, os Estados membros estavam obrigados a apresentacdo de
propostas de programas concebidos a escala geografica mais adequada que incluissem

as medidas consideradas mais oportunas.

Estes exemplos da clara promocdo da diferenciagdo entre as politicas nacionais
agricolas dos Estados membros por parte da UE no dmbito da aplicacdo da PAC sao
sinais claros que, quer o alargamento do campo de acdo da PAC como as
oportunidades para uma variacdo nacional na sua implementag¢ao foram aumentando
ao longo dos anos, a medida que as pressdoes sobre a PAC foram, também elas,
aumentando (Greer, 2009). Se a PAC comecou por ser uma politica supranacional de
cariz redistributivo, baseada no investimento num regime comum, passou por um
desinvestimento gradual e por uma reversao, planeada, para uma abordagem baseada

nos paises, através da renacionalizacdo de alguns elementos da politica agricola.

Durante a implementagao da Agenda 2000, varias vozes se levantaram em toda
a UE criticando falhas na PAC relativas a seguranca, bem-estar e qualidade alimentar, e
a falta de medidas para as pequenas exploragGes e para a diversidade das areas rurais.
A contestacdo levou a uma revisdo intercalar da PAC, realizada apenas trés anos
depois, que veio aprofundar as mudancas mais radicais da PAC, a RevisdGo Fisher de

2003.

Desta vez foram introduzidos mais requisitos obrigatdérios ligados aos
pagamentos diretos, a chamada cross-compliance. Agora, para receber os apoios, 0s
agricultores passavam a ter de cumprir 90 requisitos de gestdo estatutdrios (SMR’s),
cinco dos quais ligados a protecdo ambiental. Além disso, a modulacdo passou a ser
obrigatdria (comecando com 3% em 2005 e subindo para 5% em 2007): cada Estado
membro podia adjudicar até 20% dos recursos mobilizados pela modulagdo
compulséria para redistribuir, através de um fundo central, para outros Estados
membros. Também obrigava a que 10% do envelope nacional fosse utilizado para
promover tipos especificos de agricultura com beneficios para o ambiente ou para

melhorar a qualidade e o0 marketing dos produtos agricolas.
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No fundo, tratava-se de uma Reforma a la carte: tinha varias opcdes e os
executivos nacionais podiam fazer escolhas e desenvolver regras de implementagao
detalhadas, adequadas a realidade do seu Estado membro. Especialistas em Politicas

de Desenvolvimento Rural, entrevistados no ambito desta investiga¢ao, concordam:

(...) the Common Agricultural Policy is a coherent EU wide policy, it's not an
Irish policy as you know, now of course there are various derogations, there are
various discrepancies and implementation across the EU, when | say discrepancy, |
don’t mean necessarily policy implementation failures. What | do refer to is the fact
that there have been national differentiations in terms of how different countries have
adopted the acquis communautaire which is the body of EU Legislation (...).

Aine Macken-Walsh, Prof. Catedratica

Ha solucdes de politica, a PAC é suficientemente aberta e flexivel para os
Estados membros identificarem, como o menu, o que lhes interessa mais.

Francisco Avillez, Prof. Catedratico

Se, numa primeira fase, foi o desejo de discriminar positivamente os produtos
nacionais que levou a criagdo de medidas politicas nacionais unilaterais, mais
recentemente essa tendéncia passou a ocorrer pela necessidade de flexibilidade e de
direcionar as politicas aos beneficiarios considerados mais importantes (Roederer-

Rynning, 2008).

Verificamos, assim, que a Agenda 2000 e a Revisdo Intercalar da PAC de 2003
sdo episédios paradigmaticos da promocdo da diferenciacdo por parte da UE, uma
flexibilidade que levou ao desenvolvimento de estratégias nacionais diferenciadas. Por
exemplo, num estudo sobre a implementacdo da modula¢do da Agenda 2000 no Reino
Unido e em Franca demonstrou como as decisdes nos dois paises, que se destacaram
pela implementacdo ativa do regulamento sobre o Desenvolvimento Rural, deram
origem a duas politicas nacionais diferentes (Lowe et al., 2002). O Reino Unido
destacou o seu compromisso, de ha muito, com uma politica para o meio rural; a
Franga pretendeu, sobretudo, reforgar a justica social ao nivel nacional. Ambos os

paises procuraram, segundo os autores, posicionar-se relativamente as futuras
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negociacoes da PAC, através da implementacdo personalizada do mesmo regulamento

europeu.

A Reforma da PAC de 2014-2020 veio aprofundar esta tendéncia, sobretudo no
que diz respeito ao papel da agricultura e dos agricultores enquanto garante de uma
provisdo conjunta de bens publicos e privados. Considerava-se que os agricultores
deveriam ser compensados por servigos prestados ao grande publico, tal como a
preservacao das paisagens, a biodiversidade do solo ardvel e a estabilidade ambiental,
mesmo que, e precisamente porque, eles ndo tivessem valor de mercado. Assim, foi
criado um instrumento politico no 12 pilar da PAC, chamado de greening, direcionado
para a provisdao dos bens publicos ambientais e operacionalizado através de um

pagamento “verde” aos agricultores’.

A forma como estas medidas eram implementadas, permitia aos Estados
membros decidirem uma série de componentes, nomeadamente, quais o0s
pagamentos diretos voluntarios a ativar, como fazer a distribuicio do total dos
recursos financeiros dos pagamentos diretos (a excecdo dos destinados ao pagamento
do pagamento “verde”), quais os requisitos para os receber, alguns dos elementos da
implementacdo do pagamento “verde”, qual a extensio das modalidades de
redistribuicdo do apoio entre propriedades, e a distribuicdo dos recursos financeiros
alocados aos paises entre os dois pilares da PAC, o que conduziu a politicas agricolas

significantemente diferentes ao nivel nacional (Anania & Pupo d’Andrea, 2015).

Para além disso, o novo desenho da PAC passou a ser mais eficiente, tornando-
a mais bem direcionada e coerente. Para isso, contribuiu o facto de ter passado a
existir uma nova flexibilidade para os Estados membros na or¢camentacdo e
implementacdo dos instrumentos do 12 Pilar, decorrente do reconhecimento da
existéncia de uma grande diversidade entre paises, ao nivel dos sistemas agricolas, do

potencial da produgdo agrondmica e das condi¢cdes climatéricas, ambientais e

7 O pagamento “verde” assumia a forma de um pagamento anual por hectare, calculado dividindo os
recursos financeiros atribuidos a estes pagamentos pelo nimero de hectares elegiveis. O acesso ao
pagamento “verde” era restrito aos agricultores com direito a receber o pagamento basico e, para
receber o pagamento “verde”, uma propriedade deveria cumprir trés requisitos em termos de praticas
benéficas para o clima e o ambiente: (a) diversificagdo de culturas; (b) manutencdo de pastagens
permanentes; e (c) dedicacdo de parte da terra as chamadas “zonas de interesse ecoldgico” (SIE)
(Anania e Pupo d’Andrea, 2015).

54



socioeconémicas. A ideia era a de que, se os paises enfrentavam problemas e
preocupacdes diferentes, as politicas uniformes e harmonizadas ndo seriam a melhor
forma de os abordar, ponto que esta claramente refletido nas préprias estruturas da

PAC.

A tendéncia de repatriacdo ou renacionalizacdo das competéncias agricolas ndo
€ apenas o resultado de uma vitéria dos Estados membros num jogo de soma zero,
mas reflete também as preferéncias das instituicbes europeias (Greer, 2009). A PAC
era, agora, vista como uma oportunidade de encorajar cada Estado membro a
identificar os problemas do seu setor agricola, particularmente os de gestdo de
recursos, e a moldar os seus programas a esses problemas (Allan Buckwell in
ForumforAg, 2021). Assim, esta nova PAC deu uma flexibilidade sem precedentes aos

Estados membros (Matthews, 2015).

Assim, verificamos que a Diferenciagao na UE é fomentada pela prépria e que,
operacionalizada através de véarios mecanismos, é fator determinante para a

continuacdo do sucesso do processo de integracao europeia.

Conclusdo

A resenha da evolucdo da Politica Agricola Comum aqui exposta atesta do
enorme espaco de manobra e flexibilidade para a diferenciacdo existentes nesta
politica, contrariando, assim, a ideia generalizada de que a PAC diminui a capacidade
dos Estados membros de construirem as suas proprias politicas agricolas,
constrangendo a capacidade nacional para a acdo politica. De facto, as diferentes
preferéncias dos atores nacionais e o aproveitamento que estes fizeram das
oportunidades para a diferenciacdo produziram uma série de politicas que sdo cada
vez “menos comuns” e “menos agricolas” (Greer, 2009: 2). “Menos comuns” porque
tendem para a diferenciacdo e nao para a uniformizagdo. “Menos agricolas” porque a
PAC tem alargado o seu enfoque, dando mais importancia a dreas como o ambiente ou
o desenvolvimento rural, dreas de intervencdo onde se verifica uma forte disparidade

de implementacdo entre Estados membros.
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Embora ndo se possam negar os constrangimentos que a PAC impde aos
Estados membros e a sua influéncia para uma harmonizagao nas politicas agricolas
nacionais — refletidas, alias, nas queixas de alguns paises sobre as limitacbes com os
quais sdo obrigados a trabalhar e os seus esforcos para assegurar uma maior
flexibilidade - ndo s6 continuam a existir politicas agricolas nacionais, como existe mais
diversidade do que a literatura sobre a integracdo europeia inicialmente admitia

(Roederer-Rynning, 2008; Greer, 2009).

What is important, in light of the Europeanization agenda, is not just that
agricultural policy in Europe is in fact represented by the CAP and 25 national policies
(NAP) but the fact that the CAP itself, as some have put it, might be more aptly
described as a “co-ordination of national policies” (...). In light of these observations,
monolithic representations of agricultural policy in Europe are obviously problematic.

Roederer-Rynning, 2008: 223

A PAC deve, entdo, ser vista como um instrumento de coordenacdo de Politicas
Agricolas Nacionais Europeizadas, estrategicamente concebida dessa forma para
promover o cumprimento dos objetivos da UE e dos Estados membros para o setor da
agricultura e para as areas e populacdes rurais. Comprovamos, assim, os Argumentos
1 e 2 desta investigagao, segundo os quais a Diferenciagdo na UE é um atributo e

uma estratégia do processo de integra¢ao europeia.

2.2. PIC LEADER: de 12 experiéncias a 27 Politicas de Desenvolvimento

Rural Nacionais Europeizadas

Um dos exemplos mais paradigmaticos de Diferenciagdo promovida pela UE
através da PAC é a criagao do Programa de Iniciativa Comunitaria L.E.A.D.E.R. (Liga¢cGes

entre A¢Ges de Desenvolvimento da Economia Rural), em 1991.

Os Programas de Iniciativa Comunitaria (PIC) nasceram com a reforma dos
Fundos Estruturais Europeus de 1989, para enderecar problemas especificos de

interesse comunitario. Por se concentrarem em dominios de agdo que reclamavam
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solucdes inovadoras, tinham uma forte componente de experimentacdo, que passava
pela cooperacao e pela criacao de redes entre regides e entre Estados membros e pela
troca de experiéncias e transferéncias de conhecimento. O objetivo da UE com a
criacdo destes PIC era o de testar solucdes que, caso fossem bem-sucedidas, pudessem

ser replicadas em politicas publicas alargadas.

Neste contexto, e no que diz respeito as zonas rurais europeias, o PIC LEADER
pretendia dar resposta aos seus problemas especificos, decorrentes das mudancas

ocorridas nos ultimos séculos.

Se, no século XVIII, nos paises hoje mais industrializados da Europa, cerca de
80% da populacdo vivia da agricultura e residia no campo, a Revolucdo Industrial
modificou radicalmente esta situacdo e, a finais da década de 60 do século XX, a
proporcao da populagdo ativa agricola naqueles paises era inferior a 20% (Varela,
1995). A par das mudangas econémicas e sociais, os 30 anos de implementagao da
Politica Agricola Comum (PAC) impactaram de forma notéria os espacos rurais. Criada
apos a Il Guerra Mundial, com o objetivo de colmatar os problemas de abastecimento
alimentar que assolavam o continente europeu, os fundadores da UE entenderam que
era necessaria uma intervencao direta e integrada das organizacbes comunitarias,
através da construcdo do Mercado Comum, a fim de alcancar a modernizacdo dos
processos agricolas, a garantia de abastecimento, a estabilizacdo de precos e mercados

e a garantia de rendimentos dos agricultores (Lopes, 2012).

Por um lado, a modernizacdo dos sistemas produtivos resultou num aumento
substancial do nivel global de producdo o que, se economicamente respondeu a
procura e aos mercados, deu também origem a problemas de natureza social,
nomeadamente a desequilibrios espaciais e demograficos, pela reducdao da populacdo
ativa ligada a agricultura e ao éxodo rural. Desta forma, a modernizacdo da agricultura
levou ao rompimento dos lacos econdmicos, materiais e sociais da atividade agraria
com o espag¢o rural, o que trouxe mudangas radicais na vida nos campos, no
guotidiano e nas relacdes de trabalho na agricultura, bem como no meio ambiente e
na paisagem agricola (Mormont, 1994). Como explica um dos especialistas

entrevistados nesta investigacdo:
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Antigamente a agricultura contribuia para a criacdo de territério, porque as
comunidades aldeds eram praticamente autossuficientes. Umas pessoas trabalhavam
na agricultura sé durante uma parte do ano, outras, e noutras partes do ano, nos
cabedais, nos vasilhames, no artesanato funcional, ludico, decorativo, peles, ferreiro,
carpinteiro. Ou seja, havia sector primario, secundario embrionario e tercidrio, como o
pequeno comércio local e de interacdo, que garantia os fluxos entre as povoacdes e
entre lugares. Com a agriculturiza¢gdo dos campos toda esta dindmica vai-se perdendo,
"vai morrendo tudo", e vai-se desterritorializando, o campo perde territdrio.

Luis Moreno, Prof. Auxiliar

Por outro lado, a intensificacdo e a especializacdo agricolas, promovidas pela
PAC, ocasionaram problemas de natureza ambiental, como a degradacdo dos solos e
da agua. Mais, alguns especialistas assinalaram a desadequacdo das medidas da PAC a
determinadas regiGes europeias, o que provocou enormes mudangas a nivel
econdmico, social e ambiental. Referindo-se particularmente ao caso portugués, os

especialistas entrevistados explicam:

Muitas das zonas que, pela dimensdo das suas exploragdes, eram zonas onde
interessaria privilegiar a pluriatividade e a diversificacdo, a PAC acabou por apostar na
manutencdo da especializacdo agricola e em determinado tipo de estruturas de
producdo, que acabaram por prevalecer sem condicdes para virem a ser realizadas,
porque nao tinham dimens3do para tal e quase sempre prejudicando aquilo que seria a
evolugdo natural, que era uma parte dos recursos serem afetos a outro tipo de
atividades, permitindo uma diversificacdo do tecido econdémico e social.

Francisco Avillez, Prof. Catedratico

A PAC dd peso a um determinado tipo de producdo agricola, que ndo é o tipo
de producdo agricola que permite manter as paisagens e o meio rural portugués. A
PAC tal como esta ndo da um contributo essencial para a manutencdo do mundo rural,
nem em Portugal nem em lado nenhum, acho eu. A PAC é mais defendida na Franca e
na Alemanha porque ela estd a manter uma agricultura industrializada, que ndo é a
agricultura que cria um mundo rural ativo, vivo, baseado em pequenos e médios
agricultores, ndo é a PAC que o sustenta.

Priscila Soares, Agente de Desenvolvimento Rural

Estas transformacGes resultaram numa forte heterogeneidade dos espacos
rurais europeus, tal como diagnosticou a prépria CE no documento O Futuro do Mundo
Rural (Comisién de las Comunidades Europeas, 1988). Em 1988, 118 das 166 regides

que constituiam a Comunidade Europeia tinham uma percentagem de emprego na
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agricultura de somente 10%. A par das mudangas nas principais atividades dos espagos
rurais, verificou-se um forte éxodo rural, isto é, o despovoamento das areas rurais, que
teve como principais consequéncias a reducdo da mao-de-obra e o envelhecimento da

populacdo.

Neste sentido, no diagndstico feito dos problemas que assolavam as zonas
rurais europeias, a CE enumerou trés tipos de problemas: 1) a pressdo do mundo
moderno; 2) a decadéncia rural; 3) as zonas mais marginalizadas e de dificil acesso

(Comision de las Comunidades Europeas, 1988).

Por um lado, segundo esta radiografia, regides situadas perto de grandes
aglomeracdes ou com facil acesso a elas, e populacdes ai residentes, sofriam de uma
pressdo do mundo moderno, que ocasionava problemas de utilizacdo dos solos num
contexto de interesses opostos, nomeadamente a transformacdo da paisagem, o
enfraquecimento do equilibrio ecoldgico, o parcelamento do espaco rural, devido a
construcdo indiscriminada, e a sobrecarga estacional da populacdo ocasionada pelo

turismo.

Por outro lado, regides que sofriam da chamada decadéncia rural ndo eram
capazes de se integrarem plenamente no contexto econdmico e social, aos niveis
regional e nacional, sendo vitimas da sua prdpria incapacidade de iniciativa e

desenvolvimento.

Por ultimo, as areas rurais marginalizadas e isoladas sofriam de despovoamento
e consequente abandono de terras e limitacdo das possibilidades da diversificacdo
econdmica. O desafio era passava por manter um minimo de populagdo residente e de
atividade humana, protegendo o fragil meio ambiente, exposto a riscos de erosao e

desertificacdo, e mantendo o espaco rural.

Tendo em conta esta analise, o territdrio passou a ser considerado como um
fator fundamental para a eficacia dos processos de promog¢ao do desenvolvimento nos
territdrios rurais europeus. Neste contexto, no documento O Futuro do Mundo Rural a
UE delineou os eixos estratégicos a privilegiar para o espaco rural europeu, baseadas
no conceito de Desenvolvimento Rural (Comision de las Comunidades Europeas, 1988).

Neste documento, a CE conceptualizou o0 mundo rural como um territério delimitado
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geograficamente, com um tecido socioecondmico diversificado, com modos de vida e
atividades econdmicas proéprios, que resultavam em fungdes vitais para o conjunto da
sociedade, produto fruto de uma longa evolucdo ao longo dos cerca de 30 anos pos-

guerra.

A UE considerava fundamental olhar com especial atencao para a diversidade e
especificidade destes espacos, de forma a desenvolver politicas consistentes e
adequadas as realidades onde pretendiam intervir e que ndo dissessem respeito
somente a agricultura, como tinha sido feito ao longo das ultimas décadas através da
PAC. De facto, até essa altura, as estratégias de desenvolvimento rural apoiavam-se,
sobretudo, numa concecdo sectorial das ajudas, através de a¢des descendentes, top-
down, que visavam, apenas, a subvencao dos beneficidrios. Agora pretendia-se adotar
o conceito de Desenvolvimento Local em Meio Rural, enquanto sindnimo de uma
melhoria qualitativa e duravel das atividades econdmicas situadas em meio rural que
parte do territério, estimulando os agentes locais e os promotores de projetos a
adquirirem as competéncias necessarias para se tornarem agentes implicados no
desenvolvimento do seu territério - conceito que surgiu com as novas teorias do
Desenvolvimento que pretendiam ultrapassar as antigas teorias baseadas na visdo
economicista do desenvolvimento nos anos 70 do século XX (INDE, 1994; Cerqueira,

2001; Moreira, 2001).

A metodologia de Desenvolvimento Rural chama a atengdo para as
caracteristicas particulares de cada territdério, para a necessidade de fomento das
potencialidades enddgenas, bem como para o cuidado de ndo aplicar politicas
homogeneizantes e padronizadas (VA, 1993; Covas, 1997; Le Roy, 1997). Assim, em vez
de uma concecdo sectorial das ajudas e de acdes descendentes (top-down), através da
subvencdo dos beneficidrios, entendia-se ser essencial estimular os agentes locais e os
promotores de projetos a adquirirem as competéncias necessarias para se tornarem

agentes envolvidos no desenvolvimento do seu préprio territério. Dito de outra forma:

Comeca-se a perceber que a agricultura tem outras funcdes para além da
funcdo de producdo e, nessas outras funcdes, as suas ligagbes ao territério sdo
decisivas. (...) Mas, o facto de a agricultura ter cada vez menos peso e significado ndo
qguer dizer que os recursos ligados a agricultura, quer sejam as pessoas quer sejam os
espacos, ndo sejam decisivos para o desenvolvimento das outras atividades.

Francisco Avillez, Prof. Catedratico
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Segundo a CE, impunha-se uma modificacdo de todas as politicas ou programas
gue tivessem um impacto real ou potencial no futuro do mundo rural. Tendo em conta
gue a Comunidade ndo poderia dar respostas a todos os problemas de
desenvolvimento de todas as zonas rurais, as suas intervenc¢des deveriam, entdo, ser
seletivas, notdrias e coerentes, e ajustar-se a objetivos de interesse comunitario,
concedendo um valor acrescentado e tendo uma vinculagao com as politicas nacionais,

regionais e locais (Comisién de las Comunidades Europeas, 1988).

Assim, a Comissdo considerava crucial por em pratica, o mais rapidamente
possivel, programas de desenvolvimento rural ou regional decididos em virtude da
Reforma dos Fundos Estruturais, com os objetivos de fomentar a criacdo de empregos
alternativos e complementares nas regides rurais e de dar coeréncia as intervengdes
para o desenvolvimento rural. Traduzido por um dos técnicos encarregues pela

aplicacdo do LEADER em Portugal:

Porque a drea de Desenvolvimento Rural (...), o LEADER, ndo tem nada contra a
agricultura, pelo contrario, a base de trabalho é toda a mesma, é o Mundo Rural.
Aquilo que o LEADER faz de diferente, ou fazia mais do que faz agora, é tentar que haja
um conjunto de iniciativas e de investimentos paralelos aos investimentos tradicionais
da agricultura. (...) com a maquinaria que temos e a tecnologia, cada vez temos menos
pessoas a trabalhar, efetivamente, no campo. E, portanto, havendo a necessidade de
povoar, nalguns casos repovoar, noutros de tentar ndo despovoar muito o territério, o

LEADER nasce como o cimento aglutinador de todas as atividades que se podem fazer
num territério rural.

Rui Rafael, Técnico Superior PEPAC

Estes programas deveriam ser elaborados em estreita colaboragdo com as
autoridades nacionais, regionais e locais, baseando-se num processo de preparacao,
seguimento e avaliacgdo em comum, que criasse uma auténtica associacdo de esforgos.
Como vemos, a criacao do PIC LEADER é um caso paradigmatico da promogao da
Diferenciacao pela propria UE, tornando-a um atributo e uma estratégia daquela

instituicao.
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LEADER I: uma metodologia experimental

Em 1991, a CE, preocupada com a crise do mundo rural europeu, decidiu criar
um Programa que perfilhava os principios do Desenvolvimento Local, que viesse
combater por dentro o despovoamento das zonas rurais, criando as condicdes para a
sua revitalizacdo enddgena. Nessa altura, o desenvolvimento rural surgia como um
desafio importante que necessitava de experimentacdo e da procura de solucgdes
inovadoras, o que se consubstanciou através da Comunicacdo aos Estados membros n?
91/C73/14, de 19 de margo de 1991, onde foram definidas as diretrizes de a¢do para o
PIC LEADER para o periodo de 1991 a 1994.

Definido para as zonas dos Objetivos 1 e 5b® e abrangendo 217 territérios
europeus, o PIC LEADER tinha, como vimos, o objetivo de experimentacdo de novas
abordagens locais, inovadoras e demonstrativas, baseando-se numa concecao
integrada e enddgena do desenvolvimento das areas rurais, o que ditou um orgamento
qguase simbdlico de, apenas, 417 milhdes de euros, para quatro anos de

implementacdo. Explicando esta opgao:

Como o préprio nome indica, no LEADER | a grande questdo nao era que esta
iniciativa obtivesse uma dotacdo financeira muito grande e apoiasse todo o tipo de
projetos. (...) devia apoiar a ligagdo entre as diversas fontes de financiamento e apoiar
as lacunas, ou seja, onde todos os outros instrumentos da politica agricola, regional e
de emprego falhavam. Quem estava no terreno devia conseguir detetar essas lacunas
e apoiar s6 acles nessas lacunas. Portanto, o que estava subjacente no inicio era mais
a questdo da coordenacdo das diversas politicas, da articulacdo e de uma visao
territorial do que propriamente criar um programa de desenvolvimento rural que
resolvesse todos os problemas.

José Veiga, Técnico Superior

Apesar do seu orcamento diminuto, o PIC LEADER perspetivava dar resposta a
uma série de desafios das zonas rurais (Comisién de las Comunidades Europeas, 1991).
Eram eles:: 1) mobilizar a populacdo e reforcar a coesdo social; 2) reforcar a cultura e a

identidade do territdrio; 3) preservar os recursos naturais e gerir o ambiente e o

& Obj. 1: Zonas com atraso estrutural relativo e um nivel médio de rendimento por habitante inferior a
75% da média comunitaria.

Obj. 5b: zonas com situagGes mais marcadamente rurais que tivessem um nivel de desenvolvimento
socioecondmico fortemente dependente do emprego agricola, caracterizado por fracos rendimentos
agricolas e por problemas de fraca densidade e de declinio da populagdo, mas que apresentavam um
rendimento médio superior a 75% da média comunitdria.

62



espaco; 4) criar atividades, reforcar a competitividade e aceder aos mercados; 5) tirar
proveito das evolugdes tecnoldgicas em todos os dominios, designadamente das
tecnologias da informagao e comunicagao; 6) equilibrar as migragées e assegurar a
insercdo socioprofissional; 7) conjugar saber-fazer, competéncias e emprego; 8)

valorizar a imagem e a percec¢do do territério.

Para responder a estes desafios foi desenvolvida uma estratégia de
desenvolvimento nas zonas rurais que propunha uma nova forma de olhar, quer os
territdrios, favorecendo a sua especificidade, como as populagdes ai residentes,

chamando-as a participa¢do, a que se chamou Abordagem LEADER (v. Figura 1.).

Figura 1. Caracteristicas da Abordagem LEADER

—————
5. Iniciativas
3. Inovagdo das locais
acdes diversificadas e
de pequena
escala

—— 4. Integracio

das acdes

2. Gruposde Acdo
Local (GAL):
parcerias publico-
privadas

6. Promociode
desenvolvimento

5 sustentavel

A
1. Territério

Lol Abordagem
estratégias de

desenvolvimento LEADER
de base local \
Y

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Comisién de las Comunidades Europeas, 1991

Seguindo uma abordagem territorial, a primeira caracteristica desta abordagem
ditava a definicdo de uma politica de desenvolvimento a partir das especificidades de
cada area, operacionalizada como um territéorio LEADER, dos seus pontos fortes e
pontos fracos, dando especial atencdo ao papel dos recursos endégenos na procura de

um desenvolvimento sustentavel, com as seguintes caracteristicas:
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Figura 2. Caracteristicas de um territério LEADER
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A segunda caracteristica baseava-se na aproximag¢ao dos responsdveis das
intervencGes aos potenciais beneficidrios, encurtando a distancia de uma tradicional
gestdo centralizada e vertical. Para tal, a metodologia LEADER previa a constituicdo de
parcerias locais entre diversos tipos de parceiros, individuais, associativos, privados e
publicos, através da criacdo de Grupos de Ag¢ao Local (GAL) (v. Figura 3.). Essas
parcerias visavam incentivar a tomada de decisdo participativa a nivel local em tudo o
que dissesse respeito as politicas de desenvolvimento. Na prdtica, estas parcerias
deveriam identificar uma estratégia comum e elaborar um Plano de Ac¢do Local (PAL)
para o desenvolvimento do territorio LEADER, numa estratégia de “baixo para cima”
(bottom-up), em que a prépria sociedade civil decidiria sobre as acdes a realizar no seu

territorio.
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Figura 3. Estrutura dos Grupos de A¢do Local
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Fonte: Comissdo Europeia (2006a)

Os GAL representaram um dos elementos mais originais e estratégicos da
abordagem LEADER. Por um lado, compostos por equipas técnicas dotadas de poder
de decisdo e de um orcamento préprio, constituiram-se como um novo modo de
organizacdo que influenciou, em muitos casos de forma determinante, o equilibrio
institucional e politico do territério em causa. Por outro, a delegacdo nos GAL de uma
parte importante da tomada de decisdo em matéria de financiamento e de gestdo deu
maior operacionalidade e rapidez aos processos de analise de aprovagao e avaliagao e
execucdo das iniciativas a apoiar (Comissdao Nacional de Gestdo do Programa LEADER,

1995). Como explica um dos especialistas entrevistados:

A concecdo é que devia deixar de ser o Estado a fazer essa articulacdo das
medidas a nivel territorial, porque entendia-se que os grandes organismos publicos,
Institutos de Desenvolvimento Rural e Regional teriam sempre muita dificuldade em
entender essas questdes no territério e apostar na chamada sociedade civil, ou na
organizac¢do dos agentes que existiam nesse territério, formando associa¢des, os GAL e
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depois serem eles a fazer essa coordenac¢do e detetar essas lacunas entre as areas
politicas.

José Veiga, Técnico Superior

A terceira caracteristica da Abordagem LEADER era o caracter inovador das
acoes apoiadas pela IC. Além da metodologia do LEADER consistir, em si mesma, numa
inovacdo, este Programa privilegiava o apoio a a¢bes com um caracter inovador,

através, essencialmente, da valoriza¢cdo do potencial enddgeno local.

Pretendia-se também, através desta IC, estabelecer ligacbes entre agentes,
atividades, setores e territdrios, encorajando a concertacdo entre as administracdes,
as autoridades locais, o sector privado e o sector associativo, no seio dos GAL. Além
disso, também as ac¢des e os projetos previstos nos Planos de Ag¢do Locais deveriam
estar relacionados e coordenados num conjunto coerente. Tudo isto se constituia
numa abordagem integrada, que concedia coeréncia ao PIC LEADER, e que constituia a

quarta caracteristica do Programa.

A promog¢ao do desenvolvimento sustentavel consubstanciava-se como a
quinta caracteristica. A acdo do LEADER procurava ter em conta as oportunidades e
entraves internos ao territdrio rural em causa, que resultassem de agentes ambientais,
econdmicos, sociais e culturais, ligados a histdria do territério. Mas, e de acordo com
as caracteristicas da metodologia do Desenvolvimento Rural, pretendia ainda tomar
em consideracdo as oportunidades e entraves externos, provenientes da abertura das

economias locais.

Segundo a sexta caracteristica, a estratégia de implementac¢do do PIC LEADER
baseava-se no apoio a iniciativas locais diversificadas de pequena escala,
consideradas como as mais capazes de criar dindmicas locais de participacdo das
pessoas e instituicdes, de melhor promover a valorizacdo dos recursos endégenos e de
assegurar, de modo mais efetivo, o desenvolvimento sustentado e a estabilidade do

emprego.

Outra caracteristica da abordagem LEADER, a que o Programa dava bastante
importancia, era a colocagdo em rede e a cooperagao entre territérios, numa

perspetiva de troca de informacdes, quebra de isolamento dos GAL e criacdo de uma
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base de informacdo e andlise das a¢Oes. Esta cooperacdo entre territdrios podia ser
transnacional e intervir entre territorios vizinhos, constituindo-se como sétima

caracteristica do PIC LEADER.

Operacionalmente, a metodologia do PIC LEADER assentava em cinco principios

(v. Figura 4.).

O primeiro era a constituicio de um Grupo de Acdo Local (GAL) formado por
uma pequena equipa técnica permanente, cuja principal tarefa era a de organizar uma
parceria local, constituida por parceiros publicos e privados, que estabelecessem em
comum uma estratégia e medidas inovadoras para o desenvolvimento de um territério
rural de dimensao local (com menos de 100.000 habitantes). Esta parceria tinha por
funcdo definir e executar um Plano de Acdo Local (PAL) de forma autonoma e com a

participacdo efetiva dos atores locais, aplicando assim o principio da subsidiariedade.

O segundo principio previa a elabora¢cdo de um Plano de Agdo Local (PAL) que
definia os eixos prioritdrios de intervencdo para as acdes de desenvolvimento, para um

certo numero de territorios rurais.

A multissectorialidade e procura sistematica de ligacbes entre as a¢des no
ambito de uma estratégia global integrada (de que resulta o acrénimo L.E.A.D.E.R.:
“LigagOes Entre AgOes de Desenvolvimento da Economia Rural”), constituia o terceiro
principio do Programa. As suas dreas de acdo estavam operacionalizadas da seguinte
forma: 1) Apoio Técnico ao Desenvolvimento Rural; 2) Formacgao Profissional e Ajudas
a Contratacdo; 3) Turismo Rural; 4) Pequenas e Médias Empresas, Artesanato e
Servicos de Apoio; 5) Valorizacdo e Comercializacdo da Producdo Agricola, Silvicola e

da Pesca Local; 6) Outras Medidas; 7) Funcionamento do GAL.

O quarto principio era o cofinanciamento destes planos de acdo pela Comissdo
Europeia (através do FEOGA — Orientacdo, FEDER, FSE), Estados membros e/ou
Regides sob a forma de um pacote financeiro global, e ndo de varias linhas

or¢gamentais sectoriais.

Finalmente, o quinto principio promovia a colocacdo em rede dos territérios

abrangidos, através de uma Célula de Animag¢ao LEADER - AEIDL (Association
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Européenne pour I'Information sur le Développement Local), rede essa que assumia

diversas formas, nomeadamente a promocado de acdes de cooperacdo transnacional.

Figura 4. Principios da metodologia LEADER

Constituicao de um
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(GAL)
3

Célula de Animacgao
LEADER (rede)

Metodologia

- LEADER
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ligacdo entre as agdes

N N

' Cofinanciamento

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Comision de las Comunidades Europeas, 1991

LEADER IlI: generalizagdo de uma abordagem

A metodologia do PIC LEADER acima descrita trouxe grandes mais-valias para o
Desenvolvimento Rural dos territérios rurais europeus (Observatoire européen
LEADER, 1998). O sucesso do PIC LEADER determinou a sua continuidade, exigida, quer

pelos GAL, quer pelas populagdes rurais, como afirmado pela prépria CE:

A iniciativa comunitaria Leader | (1991-1993) permitiu experimentar
abordagens enddgenas e locais, frequentemente inovadoras, do desenvolvimento
rural. A experiéncia adquirida indica a pertinéncia desta abordagem, que permite aos
agentes e aos territérios rurais valorizar as suas préprias potencialidades, no contexto
de uma politica global de dinamizac¢do do desenvolvimento rural.

As reacgdes ao Livro Verde da Comissdao sobre as iniciativas comunitdrias,
relativas a iniciativa comunitaria de desenvolvimento rural Leader (mais de 250
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respostas, frequentemente colectivas, que representam varios milhares de
organismos, ou autoridades, implicados no desenvolvimento rural), realcam a
necessidade de prosseguir, reforcar e melhor coordenar esta abordagem, com maiores
ambicdes e exigéncias em relacdo a qualidade dos projectos financiados.

Face a esta situacdo, os responsdveis institucionais e os agentes do
desenvolvimento rural estdo de acordo em considerarem que o mundo rural atravessa
uma importante muta¢do e deve procurar novas orientagdes, novas formas de
desenvolvimento e novas acc¢Ges que associem os diversos parceiros implicados.
Reconhece-se, igualmente, que estas novas direc¢des estdao ainda mal identificadas e
gue uma cooperacdo europeia neste dominio constituiria uma forte alavanca para as
suscitar e difundir as suas experiéncias em toda a Comunidade. (...)

O objectivo de Leader Il consistird, por conseguinte, em suscitar operacgdes
inovadoras promovidas por agentes locais, publicos e privados, em todos os sectores
de actividade do meio rural, divulgar as experiéncias concretas em toda a Comunidade
e ajudar os agentes rurais de diferentes Estados-membros que o desejem a inspirar-se
nos resultados obtidos por outros territorios e a realizar em comum determinados
projectos.

Comissdo das Comunidades Europeias, 1994: 48 e 49

Assim, no dmbito na Reforma dos Fundos Estruturais de 1992 delineou-se o
Programa de Iniciativa Comunitdria LEADER Il, programado para o periodo de 1994 a
1999, através do (Comissdao das Comunidades Europeias, 1994). O PIC LEADER Il surgiu
num contexto muito diferente do seu antecessor: a par da expectativa nos meios
rurais, criada pelo reconhecimento do sucesso do programa, existiam ja competéncias

técnicas no terreno capazes de gerir o Programa eficazmente.

A inovagdo constituiu-se como um dos principais vetores de atuacgado,
juntamente com a cooperacdo transnacional e a troca de experiéncias,
consubstanciada pela rede europeia de desenvolvimento rural. O PIC LEADER Il ndo
esqueceu ainda o apoio técnico, a fim de iniciar o processo de desenvolvimento
integrado nas zonas em que esta pratica era novidade, prevendo financiamento para a

aquisicdo de competéncias por parte da equipa técnica.

O numero de Grupos de Acdo Local (GAL) beneficidrios ascendeu aos 906 em
todo o territdrio comunitdrio e o ambito dos beneficiarios foi alargado a outros atores
coletivos em meio rural, publicos e privados, além dos GAL, desde que a sua agdo
tematica se inscrevesse numa légica de desenvolvimento a nivel de um territdrio rural

(Comissdo Europeia, 2006a).
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Desta forma, os objetivos do PIC LEADER Il incluiam o surgimento de acdes

inovadoras promovidas por agentes locais, publicos e privados, em todos os sectores

de atividade do meio rural, que fossem demonstrativas (mostrando como abordar e

resolver situacGes e problemas) e transferiveis (permitindo a possibilidade de aplicar

as experiéncias noutros contextos e territdrios comunitarios). Depois, pretendia-se

divulgar as experiéncias concretas em toda a Comunidade. Finalmente, o Programa

pretendia ajudar os agentes rurais dos diferentes Estados membros a inspirarem-se

nos resultados obtidos noutros territérios e a realizar, em conjunto, determinados

projetos, através de um trabalho em rede.

Os Planos de Acdo Local (PAL) elaborados por cada GAL deveriam, no PIC

LEADER Il, respeitar um conjunto de areas definido (v. Tabela 3).

Tabela 3. Areas dos PAL no PIC LEADER I

1. Apoio Técnico ao Desenvolvimento Rural

2. Formacdo Profissional Especifica e Ajudas a Contratagdo

3. Apoio a Diversificacdo das Atividades Econdmicas

4. Valorizagdo e Comercializagdo das Produg&es Agricolas,
Silvicolas e da Pesca Local

5. Preservacdo e Valorizagdo do Ambiente Natural e da
Qualidade de Vida

6. AgBes em Cooperagdo

7. Outros

8. Funcionamento do Grupo de Ag¢do Local

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir de Comissao Europeia, 2006a

3.1
3.2.
3.3.
3.4.
4.1.
4.2.
4.3.
4.4.

6.2.
6.2.

8.1.
8.2.
8.3.
8.4.

Turismo em Meio Rural

Artesanato

Modernizacdo do Sector Empresarial - PME
Outros (Servicos de Proximidade)

Espécies Animais Autdctones

Variedades Vegetais Nacionais

Produtos de Agroindustria Familiar

Outros

Transnacional

Transnacional

Remuneracao de Mdo-de-Obra
Despesas de Funcionamento
Equipamentos

Estudos
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Relativamente as taxas de comparticipacao dos PAL, estas podiam variar entre
um minimo considerado adequado a situagdo da regido e um maximo de 75%, sendo
gue a média geral de comparticipacdo publica por PAL foi de 65%. J4 no que diz

respeito ao funcionamento dos GAL esta comparticipacado era de 75%.

Para a execugdo deste Programa a CE concedeu o valor de 1.755 milhdes de
euros, privilegiando significativamente as regides de Objetivo 1, ao reservar-lhes cerca

de 64% deste valor.

A combinacdo das caracteristicas originais da Abordagem LEADER com as
inovagOes introduzidas nesta edicdo, bem como a experiéncia adquirida, quer pelos
agentes de desenvolvimento rural no terreno, quer pelos técnicos nacionais e
europeus, permitiram uma verdadeira generalizacdo do PIC LEADER pelos territérios

rurais europeus. Dito de outra forma:

(...) avec de nouvelles dimensions, LEADER Il constitue une avancée. L'Initiative
communautaire a évolué d’un concept de projet vers un concept de programme.

Franz Fischler, Comissario da Agricultura e do Desenvolvimento Rural

Observatoire européen LEADER, 1998: 5

O impacto do PIC LEADER Il foi evidente desde os primeiros anos da sua
execucdo e, desde cedo, os atores locais e comunitdrios ligados ao desenvolvimento
das dreas rurais, chamaram a atencdo para a importancia da criacdo de um novo
programa para o desenvolvimento rural, que tivesse em conta os elementos essenciais
do PIC LEADER Il e que alargasse a sua abordagem a todas as dareas rurais da UE
(Observatoire Européen LEADER, 1998). Segundo estes atores, esta iniciativa deveria
também conservar o seu caracter laboratorial, para que continuasse a ser possivel
testar novas ideias e trocar experiéncias inovadoras. Além disso, deveria permitir abrir

a rede europeia LEADER aos grupos locais dos paises candidatos a entrada na UE.

LEADER+: consolidag¢ao

Foi no contexto da Agenda 2000 que se delinearam as diretrizes para o novo
Programa de Iniciativa Comunitaria dedicado ao desenvolvimento rural, a que se deu o
nome de LEADER+ (Comissdao das Comunidades Europeias, 2000). Esta iniciativa surgiu
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num contexto em que, apesar da publicacdo do Regulamento de Desenvolvimento
Rural, que eleva o Desenvolvimento Rural ao estatuto de 22 Pilar da PAC (v. Capitulo
2.1.), a propria Comissdo admitiu que os programas de Desenvolvimento Rural
inseridos na PAC n3o eram capazes de dar resposta aos problemas do mundo rural

europeu:

O Regulamento (CE) n.o 1257/1999 do Conselho, de 17 de Maio de 1999
relativo ao apoio do FEOGA ao desenvolvimento rural engloba uma panéplia de
medidas destinadas a apoiar as zonas rurais na conducdo de uma politica que ndo se
limite a reforcar a competitividade do sector agricola, mas que promova também o
desenvolvimento de novas actividades e fontes de emprego a fim de que as zonas
rurais continuem a constituir um contexto social e econémico sdo e dinamico.

Nesta dptica, a politica de desenvolvimento rural torna-se o segundo pilar da
PAC, permanecendo um elemento importante da politica de coesdo econdémica e
social.

Todavia, os grandes programas executados nos termos do Regulamento (CE)
n.o 1257/1999 e dos regulamentos sobre os fundos estruturais dificilmente
conseguem resolver sozinhos todos os problemas com os quais as comunidades rurais
se véem confrontadas, dada a sua dimensdo local e a necessidade de considerar
melhor as iniciativas tomadas pelas populagdes locais.

Comissao das Comunidades Europeias, 2000: 6

A semelhanca dos seus antecessores, o PIC LEADER+ apoiava abordagens
integradas concebidas e postas em pratica pelas parcerias ativas que atuavam ao nivel
local, no ambito dos GAL, em torno de trés vetores: vetor 1 - apoio a estratégias
territoriais de desenvolvimento rural, integradas e de cardcter piloto, assentes na
abordagem ascendente e em parcerias horizontais; vetor 2 - apoio a cooperacdo
interterritorial e transnacional; vetor 3 - colocacdo em rede do conjunto dos territérios
rurais da CE, beneficiarios ou ndo do PIC LEADER+, bem como de todos os agentes do

desenvolvimento rural (Comissdo das Comunidades Europeias, 2000).

O vetor 1 (apoio a estratégias territoriais de desenvolvimento rural, integradas
e de caracter piloto) acentuava o caracter experimental e laboratorial do PIC LEADER.
Pretendia permitir a experimenta¢ao de novas abordagens de desenvolvimento
integradas e sustentaveis que influenciassem, completassem e reforcassem a Politica
de Desenvolvimento Rural da CE, nomeadamente nas areas da valorizacdo do

patriménio natural e cultural, do reforco do ambiente econdmico para criacdo de
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postos de trabalho, e da melhoria da capacidade organizacional das comunidades. Ou
seja, deveria permitir catalisar e potenciar a¢des de apoio ao desenvolvimento
inseridas na politica de mainstream e, ao mesmo tempo, possibilitar a transferibilidade

e a demonstrabilidade das abordagens e dos métodos utilizados.

Neste sentido, o trabalho em rede assumia uma importancia vital, mediante o
qual se poderia proceder a valorizacdo e divulgacdo dos novos modelos de
desenvolvimento rural. Este trabalho enquadrava-se no Vetor 3 do PIC LEADER+
(colocacdo em rede de todas as zonas rurais da UE), que pretendia estimular e efetivar
relagbes de cooperagcdao entre territérios, bem como informar e identificar
ensinamentos a extrair em matéria de desenvolvimento rural territorial. A participacdo
ativa nesta rede tinha um caracter obrigatdério para todos os beneficiarios PIC

LEADER+.

Outro elemento fundamental do PIC LEADER+ era a cooperagao. O vetor 2
(apoio a cooperacdo interterritorial e transnacional), tinha como objetivo a criacdo de
projetos com valor acrescentado para os territdrios, que permitissem atingir a massa
critica necessdria a viabilidade de um projeto comum, mas também a identificar
complementaridades. Previa-se o apoio a criacdo de parcerias entre diversos agentes,
quer entre territdrios rurais no mesmo Estado membro (cooperacdo interterritorial),
quer entre territdrios de vdrios Estados membros ou mesmo territdrios rurais

exteriores a UE (cooperagao transnacional).

A grande novidade deste Programa residia no facto de abranger todos os
territdrios rurais da UE®. No entanto, o nimero de territdrios que beneficiaria do apoio
financeiro comunitario a titulo dos vetores 1 e 2 era limitado, no sentido de concentrar
0S recursos comunitdrios nas propostas mais prometedoras. Assim, muitos dos
territdrios sé poderiam beneficiar de financiamento para a¢des no ambito do vetor 3,
ou seja, a colocacdo em rede do conjunto de territdrios rurais do espagco comunitario,

beneficidrios ou ndo do PIC LEADER+ e de todos os agentes do desenvolvimento rural.

° No que aos territdrios elegiveis diz respeito, estes passaram a ter de obedecer a novos critérios
populacionais: a populacdo nado deveria exceder, regra geral, os 100.000 habitantes nas zonas de maior
densidade populacional (da ordem dos 120 habitantes/km2), nem ser inferior, regra geral, aos 10.000
habitantes. Esta diminuicdo do patamar populacional inferior de 40.000 para 10.000 veio dar mais
oportunidades aos territérios mais despovoados, embora alguns territdrios altamente despovoados
ainda ndo tivessem sido incluidos.
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Outra novidade foi a criacdo de temas federadores segundo os quais se
deveriam reger os Planos de A¢do Local (PAL) elaborados pelos GAL, cujo intuito era o
de criar estratégias de desenvolvimento integradas, de acordo com uma abordagem
global e concertada®®. Esses temas deveriam ser, simultaneamente, caracteristicos da
identidade e dos recursos do territério e representativos do conjunto de agentes e dos
projetos nos diversos dominios que integravam o PAL. A estratégia proposta em cada
PAL deveria, entdo, demonstrar a sua articulacdo em torno dos temas federadores e,
caso fosse escolhido mais do que um tema, deveria provar a sua coeréncia. Os Estados

membros podiam alargar esta lista, no sentido de abranger situa¢des particulares.

Outro aspeto fundamental do PIC LEADER+, dada a sua importancia ao nivel
dos processos de desenvolvimento em cada territério, era a obrigatoriedade dos GAL
terem uma expressao equilibrada e representativa dos parceiros dos diversos meios
socioeconémicos no territério, sendo que, para efeitos de decisdo, os parceiros

econdmicos e associacoes deveriam representar, pelo menos, 50% da parceria local.

Por ultimo, em conformidade com o estabelecido na Agenda 2000, o
financiamento deste Programa passava a ser feito, exclusivamente, através do fundo
FEOGA - Orientacdo, sendo que a sua contribuicdo ascendia a um maximo de 75% do
custo total elegivel nas regiGes abrangidas pelo Objetivo 1, e a um maximo de 50% do

custo total elegivel nas zonas ndao abrangidas por este Objetivo.

No que diz respeito ao orcamento para o PIC LEADER+, este passou a ser
dotado de um orcamento de 2.020 milhdes de euros (a precos de 1999), para o
periodo de 2000-2006 (DGA, 2000) (v. Figura 5.). Este valor, representando mais do
dobro das suas dotagdes iniciais em 1991 tinha, ainda assim, uma dimensao bastante
reduzida no total do orcamento comunitario, representado apenas cerca de 1% das
dotacdes dos Fundos Estruturais Europeus e 19,4% das dotacGes para as Iniciativas
Comunitarias para o periodo 2000-2006. O unico programa exclusivamente dedicado

ao Desenvolvimento Rural, representava, assim, menos de 7% do orgcamento

10 O0s temas federadores propostos pela CE eram: 1) Utilizacdo de novos repositérios de saber-fazer e de
novas tecnologias para tornar mais competitivos os produtos e servigos dos territorios; 2) Melhoria da
qualidade de vida nas zonas rurais; 3) Valorizacdo dos produtos locais, facilitando o seu acesso ao
mercado; 4) Valorizagdo dos recursos naturais e culturais, incluindo a valorizacdo dos sitios de
importancia comunitaria da rede Natura 2000.
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concedido ao 22 Pilar da PAC, que era de 30.370 milhdes de euros e menos de 0,7% do

orcamento da PAC (297.740 milhGes de euros) (Observatério Europeu LEADER, 2001).

Figura 5. As trés fases do PIC LEADER na UE

2000

LEADER+
LEADER Il Consolidagdo

LEADER | Generalizacdo ——

Iniciacao (Todas as areas rurais)

906 GAL

(Objetivos 1, 5b e 6)

217 GAL

(Objetivos 1 e 5b) ,

417 milhoes €

2.105,1 milhoces €

1.755 milhoes €

Fonte: Observatdrio Europeu LEADER, 2001 e Comissdo Europeia, 2006a (adaptado)

Eixo 4 da PAC: Mainstreaming e apropria¢ao pelos Estados membros

Como vimos, a Politica de Desenvolvimento Rural Europeia, o 22 Pilar da PAC,
era uma area de competéncia partilhada entre UE e Estados membros. Desta forma, o
espaco de manobra dado aos Estados membros permitia-lhes apresentarem propostas
de programas aplicados a escala geografica que considerassem mais adequada,
optando por medidas que resultassem mais oportunas em funcdo das suas
necessidades e prioridades, dentro da gama prevista pela legislagdio comunitaria
(Comissdao das Comunidades Europeias, 1999). Mais, cada Estado membro podia até
criar as suas proéprias politicas nacionais, complementares as ac¢des de origem

europeia:

Quando as competéncias sdo partilhadas, cada Estado membro pode
desenvolver politicas nacionais complementares (ndo é o caso da politica monetaria
em que a competéncia é exclusiva da UE e a Unica coisa que o Banco Central Portugués
faz é a supervisdo). No caso das competéncias partilhadas ha alguma margem para
fazer politicas nacionais adicionais e ha a possibilidade de intervir no "rural” através de
politicas territoriais.

Francisco Cordovil, Prof. Catedratico
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Na verdade, a prépria UE promovia a elaboracdo de Politicas Nacionais de
Desenvolvimento Rural, complementares as europeias. Além da nacionalizacdo das
politicas de desenvolvimento rural ser uma pretensdo antiga de alguns dos Estados
membros, o “fantasma” do alargamento da UE a outros paises, e consequente
diminuicdo dos fundos estruturais disponiveis aos Estados membros mais antigos,
impulsionaram a recomendag¢do da UE aos Estados membros para atuarem sobre as

areas rurais, mas através de politicas e medidas nacionais (Greer, 2009).

Para compreender a forma como aquela recomendacao foi implementada nos
diferentes Estados membros a CE encomendou um estudo que analisou a natureza dos
elementos do PIC LEADER que tinham sido integrados nos Programas de
Desenvolvimento Rural e divulgar formas e os métodos de fomentar o mainstream do
LEADER no desenvolvimento rural, designadamente na futura Regulacdo Europeia para

o Desenvolvimento Rural (OIR, 2004).

(...) mainstreaming generally describes the transfer to and integration in the
wider policies of the European Union, the Member States and/or the regions, of the
lessons drawn from a particular experience or innovation. ‘Mainstreaming LEADER’ is
the phrase used to describe the transfer of part or all of the LEADER approach...to
mainstream rural development programmes, whether co-financed or nationally
financed.

OIR, 2004: 5

Concebido como um estudo sobre governanca e desenho de politicas pretendia
demonstrar os potenciais beneficios da inclusao da Abordagem LEADER, ou de alguns
elementos do PIC LEADER, nos Programas e Politicas Nacionais de Desenvolvimento
Rural. Para tal, foi recolhida informacdo detalhada sobre a extensdo, o valor
acrescentado e as formas de implementacdo dos elementos ou métodos do PIC
LEADER nas medidas de desenvolvimento rural nacionais nos Estados membros (OIR,

2004).

Um olhar atento aos Estados membros mostra que o PIC LEADER foi transferido
e integrado através de uma variedade de mecanismos, o que resultou num elevado
grau de diferenciagdo no seio da UE, através de apropriagdes muito distintas pelos

Estados membros (Observatério Europeu LEADER, 2001). Dito de outra forma:
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Sendo esta a matriz global do LEADER, o processo de implementagao teve
varias cambiantes de acordo com a leitura que cada estado membro efetuou, cruzando
as realidades administrativas e politicas existentes ao longo dos diferentes periodos de
execugao. Por outro lado a maior ou menor expressao financeira, grau de autonomia
local ou intervencdo das administracGes publicas deram origem a diferentes
abordagens e resultados, mas ndo modificaram os principios base desta iniciativa.

Lopes, 2012: 38

Foram analisadas duas formas especificas de mainstream, de acordo com as
indicacdes do caderno de encargos fornecido pela CE (OIR, 2004): 1) as novas
abordagens, ideias, mudancas e novas praticas que surgiram pela forma como as
atividades de desenvolvimento rural foram programadas e implementadas no ambito
do PIC LEADER; 2) o “conjunto de inovagbes” produzido pelo PIC LEADER que se
tinham revelado sustentaveis, que estavam a ser ou poderiam ser adotadas em

Programas de Desenvolvimento Rural mainstream.

Para isso, o estudo definiu diferentes graus de intensidade de mainstream, de
forma a facilitar a avaliagdo comparativa dos programas de desenvolvimento rural

implementados em cada Estado membro (OIR, 2004).

Um mainstream fraco ou superficial pode ser observado onde a Abordagem
LEADER foi utilizada quer (i) para programas de nicho com medidas especificas (por
exemplo, para areas remotas, para turismo rural), quer (ii) onde o método se infiltrou
de forma ampla, mas lenta e incremental, através da promocdo por parte de pessoal
experiente e comprometido, que compartilha aquela visdao entre os diferentes niveis
da administracdo (por exemplo, Alemanha, Dinamarca, Franca, Suécia). Noutros casos,
mesmo na auséncia de uma forte orientacdo da administracdo para a implementacdo
da Abordagem LEADER, parcerias locais ou estruturas de apoio tornaram-se em pontos
focais da mainstream, personalizando diferentes vertentes de financiamento para o
melhor de sua area local (por exemplo, Gra-Bretanha e Portugal). Na Suécia, Bélgica e
Austria, uma vez que ja existiam politicas de desenvolvimento rural com objetivos
semelhantes aos do PIC LEADER, o Programa acabou por melhorar essas politicas,
revitalizando-as e dando-lhes uma nova dimensdo (Observatdrio Europeu LEADER,

2001).
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Um mainstream forte e completo surgiu quer (i) como uma abordagem pan-
territorial, através da qual a administragcdo procurou promover um programa do tipo
LEADER a todas as areas e atores rurais (por exemplo, Espanha e Irlanda), e/ou (ii)
como um processo de transformacdo estrutural (por exemplo, na Finlandia ou em
Italia), resultante de uma escolha estratégica feita pelos decisores politicos e
transposta para os niveis inferiores da administracdo, com a necessaria coordenacao
com outras autoridades relevantes a nivel horizontal. A Finlandia foi o Unico Estado
membro que o estudo apontou como tendo feito uma opc¢do estratégica abrangente
em direcdo a uma abordagem do tipo LEADER, com uma adaptagdao consistente de
todas as medidas de desenvolvimento relevantes, pelo que foi considerado o Unico

exemplo de integracdo completa.

A conclusdo principal do estudo foi, assim, que a metodologia LEADER seria
passivel de ser aplicavel a todo o espectro de medidas de desenvolvimento rural,
apesar da consideravel diversidade de aplicacdo das medidas LEADER pelos PDR dos

Estados membros da UE (OIR, 2004).

As conclusdes deste estudo ganham eco, também, nas percecbes que os
intervenientes na implementacdo do PIC LEADER tém sobre a sua operacionalizacdo

nos diferentes Estados membros:

(...) estas pessoas estdo habituadas a trabalhar em conjunto, (...) a dirigirem-se
as suas associa¢Oes, ou a organizarem associagdes, ou a criarem cooperativas, estdo
habituadas a organizarem-se para determinado fim, e muito para a comunidade (...). O
gue aconteceu foi que, os paises que tém esta cultura, foi facil dizer, na altura, o
proprio Programa de Desenvolvimento Rural, todo ele, podia ser aplicado pelos
Grupos de Ag¢do Local (...).

Maria Custédia Correia, Chefe de Divisao DGADR

(...) dentro do Programa de Desenvolvimento Rural a Comissdo permitia uma
espécie de GAL supranacional. E hd um GAL que funciona assim, ali entre a Austria e a
Alemanha, que apanha um bocadinho das duas regiGes, é quase um GAL
transfronteirico, e a Comissdo ndo se importa nada que aquilo exista! Eles
apresentaram uma estratégia, candidataram-se aquilo e ninguém levou isso a mal. E
uma cultura completamente diferente. (...) E se tivesse tempo de ir ver ainda mais
casos (...) como este GAL que eu estava a dizer, transnacional, é a prova de que n3do ha
gue regra nenhuma que impeca os Estados de serem criativos.

Rui Rafael, Técnico Superior PEPAC
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No caso de Portugal, um pais onde ndo existia uma Politica de Desenvolvimento
Rural propriamente dita antes da implementacao do PIC LEADER, como veremos no
Capitulo 3, foram criadas as Associacoes de Desenvolvimento Local (ADL). Sendo mais
abrangentes que os Grupos de Ac¢do Local (GAL) foram, também e gradualmente,
aplicando os principios do LEADER na gestdo de outros programas (Observatério
Europeu LEADER, 2001). Pode mesmo dizer-se que Portugal adiantou-se as
recomendacdes da UE, uma vez que, a partir de 2007, a CE promoveu a Abordagem
LEADER como metodologia de operacionalizacdo das Iniciativas Comunitdrias URBAN!
e EQUALY?, bem como do Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas
(FEAMP), promovendo uma metodologia de desenvolvimento local de base
comunitdria, através de grupos de acado local que deveriam gerir projetos financiados

por varios fundos e programas.

Finalizado o periodo de programacdo do PIC LEADER+, CE considerou que o
ciclo de experimentacdo e intervencdo da Abordagem LEADER, enquadrada na figura
da Iniciativa Comunitaria (IC), estava terminado. A sua metodologia de intervengdo
deveria, agora, passar para o quadro das politicas nacionais de apoio ao
desenvolvimento rural de cada Estado membro, a ser financiadas pelo Fundo Europeu
Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER), com a obrigatoriedade de inscrever, pelo
menos, 5% do orgamento desse fundo para as estratégias locais LEADER (Lopes, 2012).

Nas palavras da CE:

(...) apds trés periodos de programacao, a iniciativa LEADER atingiu um nivel de
maturidade que permite as zonas rurais executar a abordagem LEADER no quadro
mais vasto da programacao geral relativa ao desenvolvimento rural. Por conseguinte,
devem ser adoptadas disposicOes relativas a transferéncia dos principios bdsicos da
abordagem LEADER para os programas que integrem um eixo especifico e a definicao
dos grupos de accdo local e das medidas a apoiar, incluindo a capacidade de parceria, a
execucdo de estratégias locais, a cooperacdo, a ligacdo em rede e a aquisicdo de
competéncias.

Comissao Europeia, 2005: Considerando n.2 50

1A Iniciativa Comunitdria URBAN visava incentivar as zonas urbanas ou os bairros em crise a
desenvolver medidas inovadoras e integradas de desenvolvimento urbano, desde 1994.

12 A Iniciativa Comunitaria EQUAL visava promover novas praticas de luta contra as discriminacdes e
desigualdades de qualquer natureza relacionadas com o mercado de trabalho, num contexto de
cooperacdo nacional, e incentivar a integracdo social e profissional dos requerentes de asilo.
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Também os intervenientes na implementac¢do da Politica de Desenvolvimento
Rural em Portugal tinham essa consciéncia, como podemos perceber pelas seguintes

declaragdes:

(...) o facto de o LEADER ter integrado, na altura, o FEADER, o Programa de
Desenvolvimento Rural, foi exatamente devido ao sucesso que o LEADER tinha. Nao
esquecer que o LEADER era uma Iniciativa Comunitaria e a Comissdo, o que faz com as
iniciativas comunitdrias, é um teste. (...) Se teve sucesso vai ter de ser integrado numa
politica maior sendo, acaba. (...) E com o sucesso da estratégia do LEADER, a forma de
trabalhar do LEADER teve sucesso a nivel da Europa, e entdo foi integrado nas Politicas
de Desenvolvimento Rural.

Maria Custddia Correia, Chefe de Divisio DGADR

Claro que sim, e era isso que fazia sentido (...) a légica dos programas é essa,
fazem-se programas para experimentacdo e para depois serem replicados ao nivel de
politicas publicas, essa é que a ldgica dos programas, ndo é para continuar como
programas eternamente!

Rogério Roque Amaro, Investigador e Fundador ANIMAR

Comecou por ser uma iniciativa comunitdria, deu os seus passos como tal, teve
sucesso, passou integrar as politicas normais dos Programas de Desenvolvimento
Rural, e, portanto, hoje em dia, é uma ferramenta que eu acho que é essencial para
que toda a gente perceba que o desenvolvimento rural é muito maior que o
desenvolvimento agricola.

Rui Rafael, Técnico Superior PEPAC

Assim, na organizacdo do periodo de programacao 2007-2013, a Abordagem
LEADER passou a estar integrada na nova politica de Desenvolvimento Rural Europeia,
deixando de ser um PIC cujo processo de experimentagdo e caracter piloto estavam,
segundo a CE, cumpridos. A partir de 2007, o financiamento para chamado “Eixo
LEADER” foi integrado nas dotacdes globais que cada Estado membro recebeu da UE
no ambito do FEADER, com um orcamento de 5.500 milhdes de euros, distribuido por

2.200 GAL (Lopes, 2012), tal como demonstrado na Tabela 4.
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Fase
Tipo de Agao

Periodo

Regides elegiveis

N.2 GAL

Superficie
abrangida
Financiamento UE

Temas Chave

Objetivos

Estratégia

Tabela 4. Evolug¢do da Abordagem LEADER na UE

LEADER I LEADER Il LEADER+ Eixo LEADER
PIC PIC PIC Eixo 4 do FEADER
1991-1994 1995-1999 2000-2006 2007-2013
jetivo 1
Objetivo 1 Ob.Je.No : i
S Objetivo 5b Todas as zonas rurais Todas as zonas rurais
Objetivo 5b .
Objetivo 6
217 906 1143 2402
367 000 km?2 1375144 km2 1577 386 km2 94.8% da drea total da UE
442 milhdes € 1775 milhdes € 2105,1 milhGes € 5500 milhGes €
Territdrio . - . . —
Parceria Inovagdo Estratégias-Piloto Cumprir os objectivos do
Rede Cooperagdo Temas federadores FEADER

Experimentagdo

Generalizagdo

Consolidagao

Mainstreaming

Criagdo de Grupos de
Agédo Local (GAL) e
experimentagdo da
abordagem ascendente
no desenvolvimento
rural

Continuidade e
consolidagdo dos GAL, e
o aumento da
experiéncia na
aplicagdo da
abordagem LEADER

Expansdo do LEADER
para novas areas e a
preparagdo para a sua
integragao nos
programas nacionais

Incorporagdo da
abordagem LEADER nos
programas de
desenvolvimento rural
apoiados pela UE,
deixando de ser uma
iniciativa separada

Fonte: Observatério Europeu LEADER, 2001; Comissdo Europeia, 2006a; Tribunal de Contas Europeu,

2022 (adaptado)

Na construcdo dos Programas Nacionais de Desenvolvimento Rural para o
periodo 2007-2013, ficou definido que um dos eixos de intervencao ficaria associado a
Abordagem LEADER e que a sua implementagao se verificaria no quadro dos principios
metodoldgicos desta abordagem - descentralizacdo de decisdo, definicdo dos
territérios elegiveis e credenciacdo de entidades (os GAL) que assumiriam, por
delegacdo de competéncias dos gestores dos pogramas, um conjunto de atribui¢cdes de
gestdo com autonomia e responsabilidades locais (Lopes, 2012). Cada Estado membro
tinha espaco de manobra de interpretacdo da regulamentacdo, podendo introduzir
diferencas substanciais na forma, modelo e financiamento do eixo LEADER nos seus
programas nacionais ao apoio ao desenvolvimento rural criando, assim 27 Politicas
Nacionais de Desenvolvimento Rural Europeizadas diferenciadas (v. Figura 6.). Mais
uma vez, vemos a Diferenciacdo usada como estratégia para o aprofundamento do

processo de integragdo europeia, no caso, das Politicas de Desenvolvimento Rural.
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Figura 6. Principais responsabilidades dos intervenientes da abordagem LEADER

GRUPOS DE ACAO LOCAL PROMOTORES DE

elaboram as estratégias de PROJETOS

desenvolvimento local
apresentam e executam os

envolvem as comunidades projetos

locais

. - {(em fungdo do tipo, cobrem
apoiam os beneficiarios no uma parte do projeto através
desenvolvimento dos projetos de contribui¢Bes privadas)

selecionam os projetos

organizam o reforgo das
capacidades e a cooperagdo

participam na ligacdo em rede

acompanham e avaliam a sua
estratégia de desenvolvimento
local

N\

COMISSAO EUROPEIA
fornece orientagdes aos Estados membros sobre a avaliacao do LEADER
organiza a ligagdo em rede dos grupos de ag3o local ao nivel da UE
avalia o desempenho da abordagem LEADER

mantém a responsabilidade global pelas despesas

Fonte: Tribunal de Contas Europeu (2022)

Conclusao

Chegados aqui, parecem nao existir duvidas de que, embora a PAC influencie
fortemente a a¢do das Estados membros, ndo a determina, na medida em que os
mesmos sempre tiveram, e continuam a ter, espaco de manobra para decidir como
operacionalizar e implementar as medidas aprovadas, nomeadamente no que diz
respeito as novas dreas de ac¢do desta politica, como o desenvolvimento rural. Na
verdade, os Estados membros sdo cruciais no processo politico da integracdo europeia,
apesar da existéncia de atores supranacionais e globais poderosos, uma vez que retém
a capacidade de moldar a sua implementacdo e resultados, e de formular e

implementar politicas agricolas nacionais diferenciadas.

A Diferenciacdo na elaboracdo de Politicas Nacionais Europeizadas, promovida
pela prépria UE é, assim, um mecanismo que permite a evolu¢do do processo de

integracdo europeia, ao garantir a continuidade do apoio dos Estados membros as
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estratégias delineadas a nivel europeu, bem como a sua contribuicdo para essa mesma

estratégia.

Comprovados os Argumentos segundo os quais a Diferenciacdao na UE é um
atributo e uma estratégia, abrimos as portas para a comprovac¢ao do 32 Argumento
desta investigagdo, o de que a Diferenciacio é uma dindmica multilateral do

processo de integra¢do europeia, através do estudo de caso portugués.
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3. A Diferenciacao na Uniao Europeia vista a lupa: o caso da

implementacao do PIC LEADER em Portugal

Chamando a atencgdo para o papel dos Estados membros como atores ativos no
processo de integracdo europeia, e utilizando a metodologia do process tracing
descreveremos, no préximo capitulo, o caso de estudo portugués. Analisaremos o
contexto politico e os processos de tomada de decisdao relativos aos Programas de
Desenvolvimento Rural, a nivel governamental e parlamentar, no periodo 1991-2006.
Para tal, utilizaremos a triangulacdo de fontes, nomeadamente literatura secundaria,
documentos oficiais, programas eleitorais, programas governamentais, entrevistas a

especialistas e entrevistas extensivas a atores politicos privilegiados.

A histéria das Politicas de Desenvolvimento Rural em Portugal, baseadas no
conceito de Desenvolvimento Rural que apresentdmos anteriormente (v. Capitulo
2.2.), estd intimamente ligada a adesdo do pais a UE e as preocupacgles europeias
sobre este tema a partir de 1988. No entanto, a histdria das politicas de intervencdo

nas dreas portuguesas comeca antes.

Uma breve perspetiva histdrica

N3o podemos deixar de referir que a organizacdo do espaco rural em Portugal
esta na prépria esséncia do enraizamento da Nag¢do Portuguesa (Varela, 1992). Grande
parte da viabilidade do projeto “Portugal” ficou a dever-se a conjugacdo das politicas
de organizacdo do espaco rural com o relangamento da agricultura como suporte
econdmico de organizacdo do territério, a par do papel desempenhado pelos
guerreiros, pela consolidacdo do reino e defesa contra o reino de Castela. A
conjugacao entre uma politica para um sector econdmico, a agricultura, e uma politica
para o espaco rural comecou, desde logo, com o 12 Rei de Portugal, D. Afonso
Henriques, tendo sido depois prosseguida pelos seus descendentes da chamada

“Dinastia Agraria”, que durou de 1143 a 1383.
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Mas, ao longo da histéria, a organizacdo do espaco rural portugués deparou-se
com trés inimigos, a saber: as guerras contra o reino de Castela; os Descobrimentos,
gue ocasionaram o despovoamento do territdrio e, consequentemente, o decréscimo
da producdo agricola; e as condicdes ecoldgicas adversas ao nivel dos solos e do clima,
em quase toda a faixa interior do pais (Varela, 1992). Também a agricultura foi vitima
das mesmas adversidades, acrescidas da subalternizacdo desta atividade no conjunto

das atividades econémicas nacionais®3.

No século XIX o regime liberal e a influéncia de doutrinas econdmicas populares
na Europa fizeram surgir multiplas publicagdes e discursos sobre o “problema agrario”,
gue ensaiavam uma solucdo para estes problemas. Mas, a falta de operacionalizacdo
pratica dos discursos sobre as questdes rurais em Portugal revelou-se, desde logo,

tendéncia que permanece até aos dias de hoje (Varela, 1992).

Desde finais do século XIX até aos anos 30 do século XX as atengdes politicas
sobre a questdo do espaco rural e da agricultura versaram sobretudo sobre as grandes
propriedades e os seus incultos do Sul de Portugal, nomeadamente sobre as planuras
do Alentejo e as bacias tercidrias do Tejo e do Sado. Grande parte das medidas
propunha a divisdo da propriedade e a redistribuicdo das terras, nomeadamente de

terrenos incultos ndo aproveitados pelos proprietdrios.

No periodo de estabilidade politica vivido no periodo do Estado Novo (1926-
1974) surgiram, na acao politica, as questdes do povoamento e da melhor ocupagao
do espaco rural. Neste periodo, observou-se um esforco, embora limitado, de
valorizacdo do trabalho agricola e do espaco rural, procurando organizar a ocupacao
do territdrio pela instalacdo de coldnias agricolas. Ao nivel agricola, o aumento da drea
cultivada no século XX deveu-se, essencialmente, as politicas relativas ao trigo,
implementadas desde finais do século XIX, sobretudo a chamada “Campanha do Trigo
de 1929”, com a qual se pretendia reforcar a producdo interna e contrariar a recessao
econdmica. Este pendor para a implementac¢ao de politicas de cariz monocultural teve

como consequéncia o empobrecimento de grande parte do Alentejo e da Serra do

13 para uma anélise mais aprofundada da evolucio do tratamento politico dado a quest3o agraria e ao
espaco rural em Portugal v. Varela, 1992, 1995.
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Algarve, devido a perda de grande parte do seu corpéreo arbdreo, a erosdo e

esgotamento dos solos e a proletarizacdo dos trabalhadores rurais (Varela, 1992).

Ainda assim, a meados do século XX, a agricultura e a sociedade rural
alcancaram a sua maior expressao quer ao nivel demografico, na medida em que a
populacdo agricola ocupava todos os espacgos, quer ao nivel territorial, ndo havendo
“(...) mais incultos para aproveitar” (Batista, 1995: 9). De facto, o acentuado atraso no
desenvolvimento da nossa industria relativamente a outros paises europeus,
juntamente com a estratégia de ocupacdo de terrenos incultos e povoacdo de areas
desertas, através das campanhas da Junta de Coloniza¢do Interna, resultaram num
considerdvel aumento da &rea cultivadal®. O crescente aumento da &rea agricola
resultou num saldo positivo na balanca comercial agricola. Para este resultado
contribuiu, também, a diminuta taxa de consumo da populacdo portuguesa, realidade

gue o Estado Novo ndo se propunha a mudar.

Devido a esta inacdo do governo salazarista, uma profunda pobreza assolava as
areas rurais e, a partir dos anos 60, verificou-se um forte éxodo rural (Varela, 1995).
Este despovoamento das areas rurais teve numerosas consequéncias nefastas,
nomeadamente uma grande reducdo da mao-de-obra e a diminuicdo da superficie de
uso agricola, bem como um forte envelhecimento da populacdo. Desde essa altura até
aos nossos dias a agricultura portuguesa, tal como outras agriculturas europeias,
perdeu peso, social e econdmico, e uma grande parte do territério anteriormente

cultivado foi abandonado (Baptista, 1993)%°.

Todas estas mudancas alteraram, naturalmente, a importdncia relativa da
agricultura nas regiGes rurais portuguesas ao nivel de ocupacdo do espacgo, da
contribuicdo para o produto regional e do emprego, o que viria a determinar os

moldes do processo de adesdo de Portugal a UE (Varela, 1995).

14 De 1875 a 1956, a superficie agricola (em 1000 ha) passou de 1886 para 4762, a superficie florestal de
640 para 3234, a superficie inculta de 6077 para 562 e as superficies social e incultivavel de 291 para
820 (Batista, 1993: 13).

15 A par destas mudancgas vieram outras: a modernizacdo dos métodos de producdo; o aumento da
capacidade de producdo; a concentragdo da producdo, ao nivel do territdrio e do numero de
exploragdes; o surgimento de problemas ambientais; e uma profunda diversidade regional e local do
mundo rural, nomeadamente na utilizagdo do territorio (Batista, 1993, 2001; Varela 1992, 1995, 2007).
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3.1. As Politicas de Desenvolvimento Rural em Portugal

O espaco rural portugués na negocia¢ao da adesao a Unidao Europeia

A agricultura portuguesa, como vimos, tinha importantes desvantagens
naturais e estruturais, o que a tornava muito pouco competitiva no mercado externo
aquando da entrada de Portugal na CEE. Como é sabido, Portugal, que so integrou a
CEE em 1986, ndao beneficiou dos apoios substanciais que a agricultura europeia
recebeu nas décadas de 1950 a 70 ao abrigo das medidas da Politica Agricola Comum
(PAC), ndo tendo beneficiado da modernizacdo da agricultura que se verificou no
restante espaco comunitario (Lopes, 2012). Sofrendo de graves atrasos estruturais
relativamente as outras agriculturas europeias, a agricultura portuguesa necessitava,
nessa altura, de aumentar a sua produtividade. No entanto, essa necessidade ia em
contracorrente da fase em que estava a PAC que, nessa altura, estava a lidar com os
altos custos dos excedentes agricolas e dos problemas ambientais e sociais nas areas
rurais, decorrentes na intensificacdo e modernizagao da producdo agricola. As medidas
da PAC na altura da adesao de Portugal a UE ndo se adaptavam, assim, as necessidades
da agricultura e dos espacos rurais portugueses, tal como referem alguns autores e

entrevistados:

Nés ndo encontrdmos assim, um clima comunitdrio propicio as medidas de
politica estrutural de que a agricultura portuguesa necessitava. Pelo contrario, tivemos
gue enfrentar restricdes a producdo e redugdes graduais nos precos de intervencao.

Varela, 2007: 75

No6s temos uma produtividade de, sei 13, duas toneladas e eles l1a em Franca
tém 10 toneladas e, portanto, nés ndo... Quando aderimos tinhamos um preco, o
Nosso preco era maior que era para eles serem vidveis [0os agricultores portugueses],
portanto, quando fomos para o Mercado Unico tivemos de baixar o preco. Sé que [os
agricultores portugueses] ficariam condenados, e por isso eles tiveram os chamados
montantes compensatoérios de adesdo.

Manuel Granchinho, Chefe de divisdao GPP AG

Este diagndstico foi, alids, feito pelo X Governo Constitucional (1985-1987),

formado pelo Partido Social Democrata (PSD) e chefiado pelo Primeiro-ministro Anibal
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Cavaco Silva. Referindo-se ao Desenvolvimento Regional, o programa daquele governo
destacava o atraso da estrutura produtiva agricola como um dos maiores problemas
do pais. Para este problema contribuia, segundo esta analise, a debilidade das bases
produtivas, o ndo aproveitamento dos recursos locais e os estrangulamentos
originados pela falta de acessibilidade fisica e de informacdo, fatores que resultavam
dos desequilibrios estruturais dos sectores produtivos, da manifesta insuficiéncia de
formacdo profissional e da debilidade da gestdo empresarial. Para além disso,
assinalava a ineficdcia dos agentes publicos, com a sua multiplicidade, duplicacdes e
sobreposicdes de competéncias, falta de motivacdo e auséncia de estimulos a sua
responsabilizacdo. Por ultimo, chamava a atencdo para o elevado peso dos escalGes
etarios mais jovens na estrutura demografica da populacdo portuguesa, que poderia
originar pressdes significativas no mercado de trabalho o que, perante a escassez de
oportunidades na periferia, obrigaria os jovens a procurar emprego nos grandes

centros urbanos, ja congestionados (Governo de Portugal, 1983: 26).

Assim, o X Governo Constitucional considerava que o maior objetivo no que a
Politica Regional dizia respeito era o progressivo robustecimento do sistema produtivo
qgue fosse capaz de introduzir um processo de desenvolvimento equilibrado,
auténomo, duradouro e sustentado, sendo que a questdo ndo estaria tanto nas
medidas concretas a adotar, mas mais no método escolhido para as aplicar.
Espelhando as novas teorias para o desenvolvimento local e regional, divulgadas na
UE, este Governo propunha-se a valorizar os recursos locais na conce¢do dos
diferentes tipos de instrumentos que serviriam de suporte a execucdo da Politica
Regional, o que implicaria um esforgo adicional no estudo e dete¢do de oportunidades,
mas iria também proporcionar a mobilizacdo de muitos recursos locais, fisicos e

humanos, pelo fomento da capacidade de iniciativa.

E neste contexto que Portugal consegue ganhar, na Negociacdo da Adesdo, o
reconhecimento da especificidade da sua agricultura e consequente obtencdo de
meios financeiros para combater os seus atrasos estruturais, através do Programa
Especifico de Desenvolvimento da Agricultura Portuguesa (PEDAP) (Regulamento

3828/85, Conselho Europeu, 1985b).
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De facto, o processo de negociacdao do “dossier agricultura”, que durava desde
1980, foi progressivamente construindo o conceito de “especificidade” da agricultura
portuguesa, assente no atraso da agricultura portuguesa, que tornaria Portugal,
proporcionalmente ao Produto e a populacdo, no maior contribuinte liquido da

Comunidade (Varela, 2007).

Primeiro porque, comparando Portugal com os restantes paises pequenos da
UE, ao subapoiar os produtos mediterranicos (vinho, azeite, hortofruticolas, etc.)
relativamente as producdes tipicas da zona Norte da Europa (cereais, carne de bovino,
leite, etc.), fortemente apoiadas pelo FEOGA-Garantia, a PAC beneficiava a Irlanda
(leite e carne de bovino), a Dinamarca (cereais, carne de bovino e leite), a Bélgica
(cereais) e a Holanda (leite e carne de bovino), em detrimento da agricultura
portuguesa cujas principais voca¢Ges estavam na sua vertente mediterranica (a
excecao do leite). Quanto a Grécia, que também era um pequeno pais com acentuada
predominancia do clima mediterranica, era substancialmente apoiada pela PAC nos
sectores do algoddo, tabaco, aclcar e oleaginosas que, em Portugal, pelo

protecionismo colonial, eram produgdes sem expressao significativa.

Em segundo lugar, as importa¢gdes portuguesas de bens alimentares eram
dominadas pelos cereais, pelo que Portugal dependia fortemente do abastecimento no
mercado mundial. A data, a cotacdo dos cereais no mercado mundial rondava os
20.000 escudos/tonelada, enquanto a cotagdo no mercado comunitario rondava os
30.000 escudos/tonelada. Entdo, em virtude do principio da preferéncia comunitaria,
Portugal tornar-se-ia num pagador ao FEOGA, o que ndo acontecia na Irlanda, na

Dinamarca, na Bélgica, na Holanda nem na Grécia.

Dado este contexto, Portugal pretendia uma “compensacdo financeira”
neutralizasse a contribuicdo liquida para o FEOGA e que relancasse a agricultura

portuguesa:

Pretendiamos, assim, uma «Compensacao Financeira» que, em primeiro lugar
neutralizasse a contribuicdo que iriamos dar ao FEOGA e que, em segundo lugar,
permitisse relancar a Agricultura portuguesa nas producbes para as quais tinhamos
aptiddes naturais: regido por regiao, produto por produto.

Varela, 2007: 78
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Neste ambito, foram concedidos a Portugal 700 milhGes de ECUs durante o
periodo de transicdo, ou seja, de 1986 a 1996. A luz deste programa, foram realizados
importantes investimentos, nomeadamente ao nivel florestal, de irrigacdo, de
eletrificacdo, dos caminhos rurais e da formacdo profissional agricola. O PEDAP
constituiu-se, assim, como um quadro diversificado de intervencdes estruturais para o
sector agricola portugués, com uma incidéncia particular na melhoria das
infraestruturas agricolas e rurais, embora sem qualquer elemento dedicado ao

Desenvolvimento Rural.

QCA 1(1989-1993): o planeamento regional

Tendo em conta que as medidas adotadas na Reforma da PAC de 1992 se
adaptavam sobretudo as agriculturas intensivas e ricas da zona temperada Norte e as
suas principais producdes, desfavorecendo as agriculturas extensivas e pobres das
zonas mediterranicas e atlanticas das faixas sul e extremo-ocidental da CEE, nao seria
dificil concluir que grande parte do territério rural portugués nao iria aceder aos
apoios destinados as explora¢des competitivas (Batista, 1993). Ao invés, iria sobreviver
gracas aos subsidios da PAC destinados aos agricultores que teriam como funcao
principal cuidar da terra sem terem por objetivo a producdo para o mercado, os
chamados “jardineiros da natureza”, através das medidas de acompanhamento?®,
Como explicdmos no Capitulo 2.1., estas medidas destinavam-se a acompanhar os
propdsitos das medidas sectoriais, criando incentivos para a diminuicdo da producao
agricola o que, aplicado a Portugal, acentuaria a tendéncia para o pais se transformar
num espac¢o nao produtivo, com uma crescente dependéncia alimentar (Varela, 1992).

Além disso, estas funcdes ndo eram, de todo, consensuais.

Neste contexto, e segundo a Reforma dos Fundos Estruturais levada a cabo em

1988, cada Estado membro deveria proceder a elaboragdio de um Plano de

16 As medidas de acompanhamento da PAC, criadas na Reforma MacSherry de 1992, pretendiam
promover a diversificacdo das atividades nas dareas rurais, facilitando reconversdo profissional de
agricultores para outras areas ndo agricolas, mas também encorajar a agricultura extensiva (v. Capitulo
2.1.).
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Desenvolvimento, no qual se estabeleceriam as prioridades de desenvolvimento

fundamentais para o seu territorio?’.

Neste sentido, a aprovacao das Grandes Opg¢lées do Plano para o periodo de
1989-1992 (Lei n.2 115/88, de 30 de dezembro) veio operacionalizar os objetivos da
Politica de Desenvolvimento Regional (PDR) portuguesa, para o periodo 1989-1993
(MPAT, 1989). Esta politica foi apresentada como prioritaria no ambito da atuac¢do do
Xl Governo Constitucional (1987-1991), formado pelo Partido Social Democrata (PSD) e
chefiado pelo Primeiro-ministro Anibal Cavaco Silva. Este Governo tinha como um dos
objetivos do seu Programa de Governo, a reduc¢ao da disparidade no desenvolvimento
da economia portuguesa face a média comunitaria, bem como dos desequilibrios
internos (Governo de Portugal, 1987). Num pais com graves assimetrias regionais,
onde coexistiam varios tipos de regides problema - areas interiores e insulares
deprimidas, areas de declinio industrial, dreas de congestionamento urbano, entre
outras - o planeamento regional tornava-se urgente. Foi através deste Plano que se
estabeleceram os eixos fundamentais da atuacdo politica de desenvolvimento regional
e 0S programas operacionais que cada um deles integrava, bem como as principais

acoes e o modelo institucional de gestao e controlo dos financiamentos.

Este PDR serviu de base de negociacdo ao apoio a conceder pelos Fundos
Estruturais Comunitdrios a Portugal e, dessa negocia¢do, surgiu o primeiro Quadro
Comunitdrio de Apoio (QCA), tal como exigido pela nova regulamentagao europeia
relativa aos Fundos Estruturais. O QCA 1989-1993 manteve a estratégia de
desenvolvimento apresentada pelo Governo portugués no PDR, bem como a quase

totalidade das a¢Oes nele previstas (MPAT, 1989) (v. Figura 7.).

Os resultados foram evidentes. No periodo do QCA | verificou-se um ganho de

10,5 pontos percentuais em termos de convergéncia do PIB per capita (em paridade de

17 Como vimos, a Reforma dos Fundos Estruturais previa diferentes objetivos, para diferentes regides,
com diferentes desafios. Para o tema desta investigagdo, e para Portugal em particular, interessam-nos,
sobretudo, os Objetivos 1 — promover o crescimento e o ajustamento das economias regionais
caracterizadas por um atraso estrutural, para que elas se integrassem plenamente no espaco
comunitario; e o Objetivo 5 — acelerar a adaptacdo das estruturas de producdo agricola (Objetivo 5a) e
encorajar o desenvolvimento rural conforme com o modelo de sociedade europeia, na perspetiva da
reformada politica agricola comum (Objetivo 5b). A totalidade do territério portugués foi incluida nas
regices de Objetivo 1 e a agricultura portuguesa ficou a beneficiar dos meios e das medidas
consideradas quer no ambito do Objetivo 5a como do Objetivo 5b.
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poder de compra) em relacdo a média comunitdria e verificou-se um crescimento
adicional do PIB de 0,7 % ao ano, por via dos fundos estruturais (ADC, 2022). Além
disso, o QCA | promoveu a criacdo de aproximadamente 80 mil postos de trabalho, o
que representou cerca de um quarto do emprego total criado no periodo da sua
execugao. Por ultimo, o investimento associado ao QCA | correspondeu a cerca de 15%

do investimento global realizado em Portugal no periodo 1989/93.

Figura 7. Estrutura do QCA | (1989-1993)
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Fonte: Pires, 1998

No que ao Desenvolvimento Rural diz respeito, o Eixo 4 do Objetivo 1, foi

consagrado a Promogdo da Competitividade da Agricultura e Desenvolvimento Rural.
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Este eixo visava melhorar as condi¢gdes de producdo agricola, desenvolver os recursos
humanos e melhorar a eficdcia das exploragdes agricolas e a qualidade dos produtos.
Para atingir os objetivos a que se propunha, este eixo subdividia-se em cinco a¢des: 1)
melhoria das condi¢gdes de producdo, transformacdo e comercializacdo dos produtos
agricolas; 2) desenvolvimento dos recursos humanos em meio rural; 3) melhoria da
eficacia das exploragdes agricolas e valorizagcdo dos produtos agricolas; 4) reorientagdo
da producdo, incluindo atividades complementares e melhoria qualitativa; 5)

promoc¢ao do desenvolvimento rural.

Além deste eixo fez-se, ainda, referéncia as a¢ées de desenvolvimento rural nos
programas do Eixo 6 - Desenvolvimento das Potencialidades de Crescimento das
Regides e Desenvolvimento Local, que teriam como objetivo criar atividades nao
agricolas, oferecendo alternativas em matéria de rendimentos, e readaptar a formacgao

profissional as necessidades das novas atividades implantadas nessas regioes.

Assim, o Desenvolvimento Rural parece adquirir alguma importancia na
estratégia governamental portuguesa para o Desenvolvimento Regional para o periodo
1989-1993. No entanto, olhando com mais pormenor e verificando as dotagdes
orcamentais para o Eixo 4 do QCA, é possivel concluir uma realidade diferente. Este
Eixo dispunha apenas de 202 milhdes de contos dos quase 1.300 milhGes dos apoios a
fundo perdido previstos inicialmente (constituidos pelo FEDER, FSE, FEOGA-Orientacao
e PEDIP), ou seja, cerca de 16% do total do orcamento (MPAT, 1989). Destes,
somente 8 milhGes de contos eram destinados as acdes de desenvolvimento rural -
cerca de 4% do financiamento disponivel para este Eixo. Confrontando com os 43%
destinados ao PEDAP que, relembramos, destinava-se a adaptacdao da agricultura
portuguesa a integracdo na CE, é possivel concluir que, na realidade, o
desenvolvimento rural ndo se constituia como objetivo estratégico deste QCA, ao
contrdrio do que a denominac¢ao dada ao Eixo 4 faria crer. Ja em relag¢do ao Eixo 6, ja
de si enunciado de forma bastante vaga, os montantes financeiros envolvidos nao
foram explicitados, depreendendo-se que seriam apenas a parte das dotacdes globais
atribuidas ao FEOGA-Orientagdo, e repartidos entre o Continente e as Regides

Auténomas (Varela, 2007).

18 PEDIP — Programa Especifico de Desenvolvimento da Industria Portuguesa.
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Na verdade, tal constatacdo ndo é de espantar tendo em conta que, ja no
Programa de Governo, o Xll Governo Constitucional (1991-1995/PSD/Primeiro-ministro
Anibal Cavaco Silva), tinha dedicado apenas uma alinea ao Desenvolvimento Rural, de
cinco, incluidas na secao “Agricultura”. Aqui, afirma que a estabilidade e a melhora dos
rendimentos dos agricultores deveriam “(...) assentar, cada vez mais e, em particular,
nas regioes desfavorecidas, numa politica de Desenvolvimento Rural integrado que
fomente a diversificacdo de atividades no espaco rural, estimule a iniciativa e promova
o emprego” (Governo de Portugal, 1991: 46) sem, no entanto, retirar a atividade
agricola o papel primordial no desenvolvimento do interior e na reducdo das

assimetrias.

Os partidos na oposicdo na altura chamavam, precisamente, a atencdo para a
diminuta relevancia dada ao Desenvolvimento Rural no debate de Apreciagdao do

Orcamento do Ministério da Agricultura de 18 de fevereiro de 1992:

Em relacdo ao mundo rural, creio que V. Ex.' concorda comigo, pela explicacdo
que deu, em que teria sido positivo, do ponto de vista nacional, que ele fosse
lembrado, ao contrario de esquecido, na formulagdo das Grandes Op¢Ges do Plano, até
porque, de outro modo, corremos o risco de se despertar, em rela¢do a questdo
urbana, determinado tipo de expectativas — alids, justissimas —, mas de, em
contrapartida, ndo haver um idéntico tratamento no plano da consciéncia juridica e
nacional ligado a esse instrumento, que, a meu ver, valeria a pena ser reabilitado, ou
seja, de se poder criar a ideia de que esse ndo era um objectivo nacional tao relevante
como o outro.

Alberto Costa, Deputado PCP (oposicdo) (Assembleia da Republica, 1992)

(...) um programa ambicioso de desenvolvimento rural deveria ser
individualizado no quadro das medidas de acompanhamento, tendo, no caso
portugués, o objectivo essencial de mobilizar fundos estruturais para combater, com
eficacia, as perspectivas de desertificacdo de vastas dreas do pais. Neste programa
estdo em causa ndo apenas os agricultores, mas os assalariados rurais, bem como
todos aqueles cuja actividade vier a ser afectada pela aplicacdo da reforma da PAC.

Antdnio Guterres, Deputado PS (oposicdo) (Assembleia da Republica, 1992)

Respondendo a estas criticas, o XIl Governo Constitucional argumentou que as
opcoes estratégicas do Governo para o futuro da agricultura portuguesa centravam-se
na sua modernizacdo estrutural, na estabilidade social do mundo rural e na promocgao

da multifuncionalidade agricola, embora num contexto europeu em que os excedentes

94



agricolas se acumulavam, os custos do orcamento comunitario aumentavam, mas os
rendimentos dos agricultores quase ndo cresciam, tendo até diminuido em 2001.
Nesse sentido, perguntou o Ministro da Agricultura se a oposicdo era favoravel, ou

ndo, aos apoios compensatdrios aos rendimentos dos agricultores:

Perante os desequilibrios existentes, todos sabemos que é inevitavel baixar os
precos e controlar a produgdao comunitdria. Por isso, o que tenho que pedir muito
frontalmente aos Srs. Deputados da oposicdo é que aqui digam se defendem que isso
seja feito com ou sem apoios compensatdrios aos rendimentos dos agricultores.

Arlindo Cunha, Ministro da Agricultura do XIl GC (Assembleia da Republica,
1992)

QCA 11(1994-1999): um impulso ao Desenvolvimento Rural

Nao obstante, a importancia do conceito de Desenvolvimento Rural enquanto
sindnimo de uma melhoria qualitativa e durdvel das atividades econdmicas situadas
em meio rural que parte do territério para os espacos rurais portugueses foi sendo
progressivamente incorporada no discurso politico portugués. Na década de 90,
muitos dirigentes portugueses e europeus admitiam que a andlise do sector agricola
em Portugal ndo podia deixar de integrar ideias que definissem uma nova dimensao da
problematica agricola e que colocassem em primeiro plano a preservagdo e o

desenvolvimento do espago rural.

O termo Desenvolvimento Rural, foi muitas vezes, no passado, usado, como
sindnimo de desenvolvimento agricola. No entanto, esta nocdo ndo é correta e perde
utilidade a medida que a agricultura diminui de importancia econdmica e nao
consegue por si sé promover um desenvolvimento sustentado e criar novos empregos
no espaco rural.

Arlindo Cunha, Ministro da Agricultura do XIl GC (VA, 1993: 38)

Por ter de haver uma grande adaptacdo das solugdes a cada caso, a politica de
desenvolvimento do mundo rural ndo pode ser centralizada. Pela natureza dos
problemas postos, ela tem de ser muito descentralizada, envolvendo na sua defini¢do
e execug¢do as Autarquias Locais. A escala potencialmente eficaz é muito miuda.
Devera ser ao nivel dos Municipios que os problemas se identificam e que para eles se
definem solugdes.

Luis Valente de Oliveira, Ministro do Planeamento e da Administra¢do do

Territério do Xl GC (VA, 1993: 29)
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Tendo em conta o facto de a maior parte do territorio portugués apresentar
um cardcter rural acentuado, sem esquecer a especificidade das Regides Auténomas
dos Acgores e da Madeira, a concretizagdo dos objectivos de desenvolvimento
econdmico e social, em Portugal, torna imperativa uma politica de desenvolvimento
rural concreta, eficaz e inovadora.

Franco Milano, Diretor Geral Adjunto da Agricultura da CE (Milano, 1995: 11)

Destas declaracdes depreende-se um reconhecimento da importancia de um
novo tipo de agdo para os espagos rurais portugueses que nao dissesse respeito,
apenas, a agricultura, e que fosse elaborada localmente. Admite-se, também, que nao
ha uma Unica solucdo para os problemas do mundo rural portugués: cada caso deve
ser tratado de acordo com as suas caracteristicas, de forma a ser possivel definir uma
base econdmica que garanta a sobrevivéncia dos habitantes dos espacos rurais, que
asseguram a sua ocupagao. Ao mesmo tempo, chamava-se a aten¢do para a
pluriatividade como forma de preservar o espaco rural e de garantir a estabilizacdo

social.

Porém, estas declara¢des ndo tiveram o eco necessdrio na elaboracdo das
politicas. O documento Preparar Portugal para o séc. XXI — Opgbes Estratégicas,
publicado em 1993, que pretendia estabelecer os objetivos da estratégia de
desenvolvimento econdmico e social prosseguida pelo Governo, ndo fez referéncia a
gualguer Opcdo que dissesse diretamente respeito ao Desenvolvimento Rural (MPAT,
1993a). Apesar de favorecer opcOes estratégicas que pretendiam afirmar Portugal
como uma das regifes euro-atlanticas mais dindmicas e competitivas, reduzindo
simultaneamente as assimetrias internas de desenvolvimento, este documento nado
abordava as principais assimetrias em Portugal, ou seja, as que afetavam as areas

rurais.

Apesar do PDR 1994-1999 ter sido elaborado paralelamente e de forma
integrada com as Opc¢Ges Estratégicas, este documento assumia caracteristicas
préprias (DGDR, 1994). A semelhanca do seu antecessor, este PDR prestou especial
atenc¢do a nossa aproximacao aos padrdes de vida médios da CEE e a correcao dos

desequilibrios regionais internos.
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Da negociacdo deste documento com a CE resultou o QCA 11 1994-1999, no qual
se manteve inalterada a estratégia que Portugal tinha delineado. Foram desenvolvidos
17 programas operacionais agrupados em quatro eixos prioritarios, onde se
integraram 14 programas de iniciativa comunitaria, que traduziam objetivos
estratégicos da politica de desenvolvimento do pais (ADC, 2022). Cada programa
operacional era, por sua vez, constituido por duas ou mais intervencdes operacionais,

de acordo com os objetivos mais especificos para que estava vocacionado (v. Figura

Figura 8. Estrutura do QCA 11 (1994-1999)
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Fonte: Pires, 1998

O eixo do QCA Il que mais interessa destacar nesta investigacdo é o Eixo 4 -
Fortalecer a Base Econdmica Regional, onde se integrava o Programa Operacional da
Promogdao do Potencial de Desenvolvimento Regional (PPDR). Este programa, de
ambito nacional e de gestdao descentralizada, tinha como principal objetivo a correcdo
das assimetrias regionais, através da exploracao das potencialidades da dimensao local

do mercado interno, como elemento decisivo no combate ao desemprego em dareas
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deprimidas e no reforco da base empresarial regional e local. Dividido em trés
subprogramas e diversas medidas, O PPDR procurava dar resposta a muitos dos
principios do Desenvolvimento Rural, nomeadamente pela forma como valorizava as
potencialidades locais de desenvolvimento e por privilegiar o envolvimento da
sociedade civil organizada e o reforco de mecanismos de cooperagdao entre a
administracdo central, a administracdo local e organizacdes locais de desenvolvimento

(v. Tabela 5).

No entanto, a implementacdo das acles deste programa deparou-se, por um
lado, com uma série de dificuldades estruturais, inerentes ao nivel de envelhecimento
das populacGes e ao despovoamento (causa e consequéncia do enfraquecimento das
bases produtivas) e, por outro, com dificuldades administrativas, uma vez que o seu
arranque so se verificou em 1997. Além do mais, dos 5.800 milhdes de euros que
constituiam a contribuicdo financeira comunitaria para o QCA Il (associada aos
montantes fornecidos pela Administracdo Central, pelas RegiGes Autdnomas, pelas
Autarquias Locais, por Empresas Publicas e por entidades privadas para este fim),
somente 114.794 mil contos, ou seja, menos de 2%, se destinavam a este programa, o

gue revela o baixo nivel de importancia dada a esta area de a¢do neste QCA.
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Tabela 5. Medidas PPDR (1994-1999)

Subprogramas 0 Quantificagdo

Acgdes de valorizagdo das produgdes tradicionais

Revitalizacdo do comércio retalhista e das pequenas oficinas

tradicionais; promocdo da interacdo entre os oficios 12 projetos
tradicionais e a pequena agricultura familiar, numa perspetiva aprovados
de pluriatividade e plurirrendimento, e de desenvolvimento

sustentavel e enddgeno.

Apoio ao desenvolvimento

L. . Ex: Programa dos Centros Rurais
econémico dos nucleos

Promocdo do apoio as

aldeias turisticas: A L.
. L, revitalizagdo econdmica com o
recuperacdo do patriménio o ] )
objetivo de atrair e fixar as

edificado; investimentos em " . 45 centros rurais
) o populag@es rurais e melhorar as
infraestruturas sociais e

. A suas condi¢cBes de vida,
culturais; apoio as ,
) . o adaptando os pequenos nucleos
instalagGes de atividades

Experiéncia piloto de

1 L, - populacionais as exigéncias
econdmicas; recuperagdo de L }
. ) L minimas da vida moderna
edificios para fins turisticos.
INICIATIVAS DE Ex: Programa das Aldeias
DESENVOLVIMENTO LOCAL Histéricas de Portugal
Agdes de desenvolvimento = Promogdo da fixagdo das 10 aldeias
rural populag8es no meio rural e o
seu rejuvenescimento
Programa LEADER -
Ex: Criacdo e qualificacdo de
Agéncias de Desenvolvimento
Local
Acdes a agentes e Consideradas essenciais
associa(;ﬁes de enquanto estruturas 17 ADL’s
desenvolvimento local interinstitucionais de indole
técnica, atuando como
dinamizadoras e integradoras do
desenvolvimento regional
Apoio a concessdo de ajudas aos
2 Apoios a criagdo de investimentos privados de
INCENTIVOS REGIONAISE = emprego menor dimensdo,
LOCAIS Apoios ao investimento fundamentalmente ligados ao

mercado regional e local

Langamento de conjuntos
3 coerentes de iniciativas de

p AgOes piloto de valorizagdo )
ACOES ESPECIFICAS DE do potencial endégeno desenvolvimento local, sob a -
REEQUILIBRIO P g forma de intervencdes

integradas de base territorial
Fonte: CGFC, 2000 (adaptado)

De qualquer das formas, a elaboracdo deste programa especifico destinado ao

desenvolvimento local das zonas mais deprimidas, incluindo as zonas rurais, bem como
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a inclusdo dos Programas INTERREG e LEADER nas politicas destinadas ao

Desenvolvimento Rural em Portugal, anunciavam uma mudanca de agdo politica.

Apos as eleicdes legislativas de 1995, das quais resultou um governo de maioria
relativa encabecado pelo Partido Socialista (PS) e pelo Primeiro-ministro Antdnio
Guterres, o Xlll Governo Constitucional (1995-1999), verificou-se uma maior
integracdo dos objetivos do Desenvolvimento Rural no quadro das politicas e da
organizacdo institucional da Administracdo Publica portuguesa. Este governo afirmava,
no seu programa, a necessidade de dar impulso a uma politica integrada de
Desenvolvimento Rural, nomeadamente através da manuteng¢do ou revigoragdo da
base econdmica necessdria a ocupacdo humana do territdrio no interior

predominantemente rural.

Considerava o Xlll GC, no seu programa, que a agricultura continuava a ser
importante no meio rural, mas jd ndao era a principal fonte de rendimento, uma
tendéncia que tinha sido acentuada pela reforma da PAC. Assim, a resolucdo dos
problemas do mundo rural deveria passar por atividades complementares a
agricultura, com enfoque na qualidade e diversidade produtiva. Em vez de ajudas
diretas, os apoios deviam melhorar as condi¢cdes econdmicas, sociais e culturais das
zonas rurais, tornando-as mais atrativas, sobretudo para os jovens. O desenvolvimento
rural deveria, assim, ser integrado e coordenado, focado no emprego e valorizacdao do
patriménio rural, com politicas de longo prazo e ligagdo a programas europeus

existentes no terreno. Mais concretamente:

Na perspetiva do desenvolvimento do territério, ha que acompanhar as novas
iniciativas de desenvolvimento rural, integrando-as com outras produtoras de efeitos
especificos sobre as zonas rurais. Nomeadamente justifica-se, uma atengao especial a
reorganizacdo do Programa das Iniciativas de Desenvolvimento Local, no sentido de
colocar o objetivo emprego no centro das politicas de desenvolvimento rural e de
inovar no desenho dos seus instrumentos, perfilando-o como eixo de coordenacdo de
intervencgdes inscritas em diversos programas, designadamente, POR, INTERREG e
LEADER.

Governo de Portugal, 1995: 29

Como podemos ver, o Desenvolvimento Rural figurava entre as areas de

intervencdo consideradas prioritdrias, articulado com a Agricultura, com as Politicas de
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Ordenamento do Territério, de Desenvolvimento Regional e de Conservacdo e
Valorizacdo do Ambiente e dos Recursos Naturais (VA, 1998). Esta prioridade traduziu-
se na criacdo de uma Secretaria de Estado do Desenvolvimento Rural no novo
Ministério da Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das Pescas (MADRP), o que
parecia denotar um acolhimento da tematica do Desenvolvimento Rural no programa

e na organica do Xlll Governo Constitucional.

No seio daquele Ministério, a Direcdo Geral de Desenvolvimento Rural
(DGDRural) tinha como objetivos estratégicos a equidade territorial e a
sustentabilidade do desenvolvimento da agricultura e das dareas rurais a elaboracao,
sendo a esta instituicdo que coube a coordenagdao, acompanhamento e avaliacdo das
medidas e acdes de desenvolvimento rural, nomeadamente o PIC LEADER, o PIC

INTERREG e o PPDR 1994-1999, e (Vitor Barros in VA, 1998).

QCA 111 (2000-2006): a agricultura como prioridade

O percurso percorrido pelo Desenvolvimento Rural na agenda politica
portuguesa apds 1995, fazia crer numa séria inclusdo desta area de interven¢do na
estratégia politica governamental portuguesa, nomeadamente nos eixos estratégicos
do QCA Il 2000-2006. Parecia, de facto, que os decisores politicos portugueses
estavam a aproveitar o espaco de manobra dado aos Estados membros pela UE,
possibilitado pelas reformas da PAC, tal como admitido pelos préprios dirigentes

politicos:

As negociacGes da Agenda 2000 em curso no ambito da UE e a preparagdo do
PDR e QCA Il para 2000-2006 constituem uma oportunidade decisiva para o
alargamento das possibilidades de promog¢do do desenvolvimento rural em Portugal.

Vitor Barros, Secretario de Estado do Desenvolvimento Rural do XIII GC

(VA, 1998: 15)

No entanto, analisemos com mais detalhe estas politicas. Um dos objetivos
estratégicos assumidos pelo PDR 2000-2006 era o de “promover uma agricultura
competitiva em alianga com o desenvolvimento rural sustentavel” (MP, 1999). Para tal,

as principais medidas relativas ao desenvolvimento agricola e rural foram incorporadas
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em dois dos eixos do QCA lll, designadamente o Eixo 2 - Alterar o perfil produtivo em
direcdo as atividades do futuro, e o Eixo 4 - Promover o desenvolvimento sustentdvel

das regides e a coesdo nacional (v. Figura 9.)

Figura 9. Estrutura do QCA Il (2000-2006)

|
| l l [

Eixo 1 . . a
g el d lificacio d Eixo 2 Eixo 3 Eixo 4
evar o nivel de qualificagdo dos ) ’ . . ’ e vt Ayl
4 © Alterar o perfil produtivo em Afirmar a valia do territério e da Promover o desenvolvimento Assisténcia técnica
Potugueses, promover o e e - o ) A -~
- X direcdo as atividades do futuro posigdo geoecondmica do pais sustentdvel das regides
emprego e a coesdo social

Agricultura e Desenvolvimento

Educagdo Rural Acessibilidades e Transportes Norte
| [ [ |

‘ DEen;Sr:jizi:z:::;sioc; ‘ ‘ Pesca ‘ ‘ Ambiente ‘ ‘ Centro ‘
| [ |

‘ Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo ‘ ‘ Economia ‘ ‘ Lisboa e Vale do Tejo ‘
| |

‘ Sociedade de Informagao ‘ ‘ Alentejo ‘
| |

‘ Saude XXI ‘ ‘ Algarve ‘
| |

‘ Cultura ‘ ‘ PRODESA (R. A. Agores) ‘

‘ POPRAM (R.A. Madeira) ‘

Fonte: DGDR, 2002 (adaptado)

Foram, entdo, criados trés instrumentos para operacionalizar estas medidas: a)
o Programa AGRO - Programa Operacional Agricultura e Desenvolvimento Rural,
inserido no Eixo 2 do QCA lll; b) a Medida AGRIS - Medida Agricultura e
Desenvolvimento Rural dos Programas Operacionais Regionais, inserida no Eixo 4 do

QCA lll; c) o RURIS — Plano de Desenvolvimento Rural.

Analisando os objetivos especificos do Plano de Desenvolvimento Rural
(RURIS), partilhados pelo Programa AGRO e pela Medida AGRIS, concluimos que a
maior parte deles se destina ao setor agricola e aos agricultores (Observatério Europeu
LEADER, 2001). Sendo vejamos: i. reforcar a competitividade econdmica das atividades
e fileiras produtivas agroflorestais, salvaguardando os valores ambientais e a coesao
econdmica e social; ii. incentivar a multifuncionalidade das explora¢cbes agricolas,

compensando-as pela prestacdo de servigos de cardcter agroambiental ou outros de
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interesse coletivo, contribuindo para a sua diversificacdo e viabilidade econdémica; iii.
promover a qualidade e a inova¢ao da produgao agroflorestal e agrorural, tendo em
vista um crescimento sustentado da produtividade, bem como a resposta as exigéncias
dos consumidores em termos de qualidade e seguranca alimentar; iv. valorizar o
potencial especifico dos diversos territdrios rurais e apoiar o seu desenvolvimento e
diversificacdo econdmica; v. melhorar as condicGes de vida e de trabalho dos
agricultores e da populacdo rural, pela qualificacdo, formacdo e promocdo do emprego
para a igualdade de oportunidades e defesa de rendimentos; vi. por ultimo, reforcar a
organiza¢do, associacdo e iniciativa dos agricultores aos niveis socioeconémico e
socioprofissional, e dos demais agentes de desenvolvimento rural, considerando-os
protagonistas e parceiros de vital importancia para a definicdo e concretizacdo da nova

estratégia de desenvolvimento.

Ou seja, e especificando, as medidas integradas no RURIS que iriam dar
praticabilidade a estes objetivos constituiam, no fundo, as anteriores medidas de
acompanhamento da PAC, a saber: a reforma antecipada, as indemnizacdes
compensatorias, as medidas agroambientais e o apoio a florestacdo (v. Tabela 6.). Na
verdade, essas medidas estavam agora incluidas nas medidas do Regulamento para o
Desenvolvimento Rural Europeu, aprovado no ambito da Agenda 2000 (Comissdao das

Comunidades Europeias, 1999) (v. Capitulo 2.1.).

Todas estas medidas, exceto as de apoio as zonas desfavorecidas através das
indemnizacbes compensatdrias (aplicaveis somente as zonas de montanha, as zonas
com desvantagens especificas e outras zonas ameacadas pelo despovoamento),
abrangiam todo o territério nacional, dividido em Regides de Objetivo 1 dos Fundos
Estruturais (Norte, Centro, Alentejo, Algarve e Regides Auténomas dos Acores e

Madeira) e uma Regido Objetivo 1 em transicdo, a regido de Lisboa e Vale do Tejo.

Quanto ao investimento total deste Programa este foi de, aproximadamente, 1.8
mil milhdes de euros para o periodo 2000-2006, ao nivel continental’®, com um
financiamento da UE de 75%, correspondente a 1.372.146 mil euros. No entanto, o

cariz restrito das medidas contempladas tornava-as inadequadas a populacdo rural que

19 Dada a individualidade dos territdrios do continente e das Regides Auténomas, bem como a natureza
ultraperiférica destas ultimas, foi apresentado um Programa de Desenvolvimento Rural para cada um
daqueles territérios.
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Beneficidrios

nao trabalhava no sector agroflorestal, o que correspondia a grande parte da

populagdo residente nos espacos rurais portugueses na altura.

Este facto é comprovado quando analisamos os beneficidrios dos Programas

RURIS, AGRO e Medida AGRIS, na medida em que se constituiram, essencialmente, por

agricultores ou associagdes de agricultores, produtores florestais e criadores de gado

(v. Tabela 6.).

Tabela 6. Beneficidrios dos Programas RURIS, AGRO e Medida AGRIS

RURIS

Plano Nacional de Desenvolvimento
Rural

- Jovens ou agricultores com menos de 40 anos

- Agricultores, criadores de gado, produtores
florestais, em nome individual ou coletivo
(agrupamentos ou associagdes)

- Associa¢gdes de agricultores ou outras
entidades no ambito da Formacg&o Profissional

- Outros beneficiarios (conjuges, trabalhadores
familiares, assalariados agricolas, titulares de
prédios rusticos)

- Organismos de administragdo central e local

AGRO

Programa Operacional de Agricultura e
Desenvolvimento Local

- Agricultores em nome individual ou coletivos e
jovens agricultores a titulo principal

- Pessoas individuais ou coletivas legalmente
constituidas (Cooperativas e Associagdes de
produtores, Empresas agricolas e florestais,
pessoas individuais e coletivas de direito privado)

- Comunidades locais detentores de baldios

- Organismos de administracao central e local

- Proprietarios de prédios rusticos situados em
zonas a beneficiar, organizados em associacdes
de beneficiarios ou juntas de agricultores

- Exploragdes agricolas e florestais e exploracdes
danificadas

- Empresas do setor agricola, florestal e
agroindustrial (PME)

- Organiza¢cdes de produtores (PME)

- Instituigdes (estruturas laboratoriais, Centros
de Formagdo Agraria, etc.) e centros de
investigagao e desenvolvimento tecnoldgico
(Centros Tecnoldégicos)

- Associagdes e outras pessoas coletivas
vocacionadas para o desenvolvimento rural

Fonte: Observatdrio Europeu LEADER, 2001 (adaptado)

AGRIS

Medida Agricultura e Desenvolvimento
Rural dos P.O. Regionais

- Agricultores com exploracdes de pequena
dimensao, do tipo familiar

- Agricultores e produtores florestais e
respetivas organizacdes (Associagdes,
Cooperativas, etc.) e outras pessoas coletivas de
direito privado

- Pessoas singulares e coletivas produtoras de
produtos de qualidade

- Organismos privados de certificagdo

- Organismos de Administracao Publica (gestores
de baldios) e Autarquias Locais

- Centros Tecnoldgicos

- AssociagBes de desenvolvimento rural,
regional e local

- Pessoas coletivas ou outras entidades sem fins
lucrativos de direito privado em parceria com o
MADRP

- Pequenas empresas de prestagdo de servigos
agricolas

Assim conclui-se que, dado o seu cardcter restrito, ao nivel das medidas,

beneficidrios e investimento, o impacto do Programa RURIS no desenvolvimento das

areas rurais seria limitado, o que era admitido na prépria elaborac¢do do plano:

(...) a dotacdo e os dispositivos atrds referidos ndo permitem, neste momento,
perspetivar solucdes globais mais abrangentes no sentido, nomeadamente, de garantir
um maior equilibrio entre as regides, os sistemas de producdo e os agricultores e uma
mais acentuada e sélida ligagdo entre a agricultura, o ambiente e o territério, mas
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apenas uma continuidade, ajustada, na medida do possivel, na aplicacdo das atuais
medidas de acompanhamento da reforma da PAC e do apoio as zonas desfavorecidas.

MPAT, 1999: 149

Falando concretamente do Programa AGRO (Programa Operacional Agricultura
e Desenvolvimento Rural), este tinha como principal objetivo promover a alianca entre
a agricultura, enquanto atividade produtiva, e o desenvolvimento sustentavel das

zonas rurais, aos niveis econdmico, social e ambiental.

Neste sentido, a atuacdo deste programa dividia-se em dois eixos prioritarios: o
Eixo Prioritdrio 1 - Melhorar a Competitividade Agroflorestal e a Sustentabilidade
Rural, que pretendia remover a melhoria da eficiéncia produtiva dos sistemas
produtivos regionais e nacionais, privilegiando as atividades e os sistemas de produc¢ao
potencialmente mais competitivos e adequados a um racional aproveitamento dos
recursos naturais e humanos, como as atividades florestais, a fruticultura, a
horticultura, a olivicultura, a pecuaria extensiva, a vitivinicultura, os produtos leiteiros
e os produtos de qualidade territorialmente referenciados (medidas 1 a 6 ); e o Eixo
Prioritdrio 2 - Reforgcar o Potencial Humano e os Servicos a Agricultura e Zonas Rurais,
que deveria ser concretizado pela formacdo profissional, pelo desenvolvimento
tecnoldgico e da experimentacdo e pela criacdo de infraestruturas formativas e

tecnoldgicas (medidas 7 a 10) (v. Tabela 7.).
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Tabela 7. As 22 medidas do REDR nos Programas portugueses

Regulamento Europeu de
Desenvolvimento Rural

As 22 medidas de apoio ao DRural a

incluir nos programas nacionais dos
Estados membros

1. Medidas Agroambientais

2. Apoio a florestacdo

3. Pré-reforma
Medidas Estruturais

4. Ajudas compensatorias a zonas
desfavorecidas

Medidas de Desenvolvimento Rural

Medidas de adaptacsio e de
desenvolvimento das zonas rurais

5. Investimento nas exploragdes agricolas

6. Instalagdo de jovens agricultores

7. Melhoramento, transformacéo e
comercializagdo de produtos agricolas

8. Comercializagdo de produtos agricolas de
qualidade

9. Outras medidas silvicolas: florestagdo nao
elegivel e de terrenos agricolas,
investimento em produtos silvicolas,
associages de agricultores, etc

10. Gestdo de recursos hidrolégicos
destinados a agricultura

11. Reconstituigdo do potencial de produgdo
de zonas destruido por catastrofes naturais e
instrumentos de prevengdo

12. Engenharia financeira

13. Formag&o profissional

14. Diversificagdo das atividades agricolas ou
proximas da agricultura para alternativas de
rendimento

15. Desenvolvimento e melhoramento de
Infraestruturas para o desenvolvimento rural

16. Servigos essenciais de apoio a economia
e a populagdo rural

Outras medidas
17. Emparcelamento
18. Melhoramento de terrenos

19. Servigos de substituicdo e gestdo das
exploragBes agricolas

20. Protecdo ambiental, gestdo do espaco
natural e manutencdo do bem-estar animal

21. Renovagdo de aldeias e preservacdo do
patrimonio

2. Incentivo as atividades turisticas e
artesanais

ortugal | Territério Ob

Politica Agricola e de Desenvolvimento Rural Nacional

Ruris - Plano de Desenvolvimento Rural 2000-2006

Medida 3 - Agroambientais

Criar incentivos para a introduc&o de métodos de exploragcdo compativeis com a protecdo e a melhoria do
ambiente, da paisagem, dos recursos naturais e da diversidade genética

Medida 4 - Florestac®o de terras agricolas

Criar incentivos para a utilizagdo de terras marginais ou inadequadas. Através da arborizagdo com espécies
suporte das principais fileiras florestais recuperam-se os solos e luta-se contra a desertificacdo fisica

Medida 1 - Reforma antecipada

Melhorar a viabilidade das explorag&es agricolas rejuvenescendo o tecido empresarial agricola

Medlida 2 - Apolio a zonas desfavorecidas (Indeminizag®es compensatérias)

Garantir a continuidade da utilizag&o das terras agricolas, a manutengdo de uma comunidade rural vidvel e a

promocao da agricultura sustentavel

AGRO - Programa Operacional de Agricultura
e Desenvolvimento Local

Eixo 1 - Melhorar a competitividade
Agroflorestal e a Sustentabilidade Rural

Medida 1 - Modernizag3io, reconversso e
diversificac3io das exploracdes

Agdo 1.1 - apoio a instalagdo de jovens agricultores

Ag&0 1.2 - apoio ao investimento nas exploracées
agricolas

Medida 2 - Transformac8o e comercializago dos
produtos agricolas

Medida 3 - Desenvolvimento sustentével das
florestas

Aggo 3.1 - Apoio a silvicultura
Aggo 3.2 - Restabelecimento do potencial de produgdo
silvicola

Agdo 3.3 - Apoio a produgdo de sementes e plantas
Agdo 3.4 - Colheita, transformac&o e comercializagdo
de cortica

Agdo 3.5 - Exploracdo florestal, comercializagdo e
transformac&do de material lenhoso e resina

Aggo 3.6 - Promog&o de novos mercados e
qualificagdo de produtos florestais

Medida 4 - Gest3o de Infraestruturas
Hidroagricolas

Medida 5 - Preveng&o e restabelecimento do
potencial de producdo agrfcola

Medida 6 - Engenharia financeira
Eixo 2 - Reforcar o potencial humano e os

servicos a Agricultura e Zonas Rurais
Medida 7 - Formag&o profissional

Medida 8 - Desenvolvimento tecnoldgico e
demonstragdo

Medida 9 - Infraestruturas Formativas e
Tecnolégicas

Medida 10 - Servigos Agro Rurais especializados

Fonte: Observatdrio Europeu LEADER, 2001 (adaptado)

AGRIS - Medida Agricultura e
Desenvolvimento Rural dos P.O. Regionais

AgHo 1 - Diversificagdo da pequena agricultura

Agso 2 - Desenvolvimento de produtos de qualidade.
Criagdo e modernizagdo de unidades produtivas;
incentivos a produtos de qualidade

Sub-acdes

- Criagdo e modernizag&o de unidades produtivas

- Incentivos a produtos de qualidade

Aco 3 - Gestdo sustentavel e estabilidade ecolégica
das florestas

Sub-aces

- instalagdo de produtores florestais

- apoio a constituicdo e instalagdo de prestadores
florestais e a servigos florestais

- prevencio de riscos (agentes bidticos e abidticos)

- valorizagdio e conservacdo dos espacos florestais de
interesse publico

Agdo 5 - Gestdo de recursos hidricos

Sub-aces

- Novos regadios coletivos e beneficiagdo de regadios
tradicionais

- Reabilitagdo e modernizacdo dos perimetros de rega

Ag8o 8 - Dinamizac&o do Desenvolvimento Agricola e
Rural

Agdo 6 - Caminhos e eletrificacdo agro rurais
Sub-ages

- Caminhos agricolas e rurais

- Eletrificagsio

AcHo 5 - Gestdo de recursos hidricos e
emparcelamento

Sub-acdo

- Emparcelamento rural

AcHo 4 - Servigos a Agricultura

Sub-acbes

- Instalag&o de servicos de substituicdio e gestdo das
exploracdes agricolas e outros servigos

Aggo 7 - Valorizagdo do ambiente e do patriménio rural

Sub-acses

- Recuperacdo e valorizag&o do patriménio, da
paisagem e dos nucleos populacionais em meio rural

- Conservagdo do ambiente e dos recursos naturais

Apoio Financeiro
em Portugal

>O0mm
#3000
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Para o cumprimento destas metas, o AGRO tinha um orcamento estimado de
3.366.552 mil euros para o periodo 2000-2006, com um total de despesa publica
(Fundos Comunitarios e Recursos Nacionais) de 1.762.945 mil euros (52%), financiados

pelo FEDER, pelo FSE e pelo FEOGA - Orientagao (MP, 2000).

Tal como o RURIS, o Programa AGRO teve uma atua¢dao restrita no
desenvolvimento das zonas rurais, pelo facto de dar especial atencdo as atividades
agroflorestais em detrimento das outras atividades desenvolvidas em meio rural (v.
Tabela 8.). Isto tanto pelo pequeno numero de medidas que lhes eram dedicadas,
como pela percentagem do seu orgamento adjudicado ao Eixo 1, que ultrapassava os
91%, relegando para segundo plano as medidas que apoiavam a Formacdo e o

Desenvolvimento Tecnoldgico (DGDR, s.d.b).

Quanto aos objetivos e os instrumentos da Medida Agricultura e
Desenvolvimento Rural dos Programas Operacionais Regionais (AGRIS), estas estavam
intimamente ligados ao Programa AGRO, na medida em que as suas acles se
propunham a, fundamentalmente, servir de complementaridade as medidas do AGRO,
no sentido de seguir uma melhor abordagem e integracao a nivel regional das politicas
agricola e de desenvolvimento rural. As ac¢des contempladas assumiam uma
importancia diferenciada, em conformidade com as estratégias especificas de
desenvolvimento rural definidas a nivel regional, sub-regional ou local. Como podemos
ver pela analise da Tabela 8., a Medida AGRIS dd mais atengdo a outros sectores de
atividade e a outras areas de intervencdo em meio rural que os dois programas
descritos anteriormente. Ainda assim, as acOes dirigidas a agricultura e a silvicultura

eram em maior nimero.

A previsdo do investimento total para esta medida era de 1.364.561 mil euros,
0 que correspondia a quase 17% do investimento das intervencdes regionais para o
periodo 2000-2006. Juntamente com o investimento no Programa AGRO, o orcamento
para o sector Agricultura e Desenvolvimento Rural ascendia os 4.731.113 mil euros, o
gue correspondia a quase 15% do total do investimento total sectorial no periodo
2000-2006 (sendo somente suplantado pelos orcamentos para a Economia e para as

Acessibilidades e Transportes).
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Conclusao

Como vimos, na entrada para a CEE, Portugal tinha uma agricultura atrasada,
pouco produtiva e ndo beneficiara da modernizacdo apoiada pela PAC aos paises
fundadores, nas décadas anteriores. A PAC, focada nas agriculturas do Norte da
Europa, ndo se adequava as necessidades da agricultura portuguesa. Assim, durante as
negociacoes de adesdo, Portugal conseguiu o reconhecimento da "especificidade" da
sua agricultura e garantiu fundos para superar os atrasos estruturais através do PEDAP,
que visava modernizar infraestruturas agricolas, sem abordar diretamente o

desenvolvimento rural.

Com a Reforma dos Fundos Estruturais de 1988 na UE, cada Estado membro
passaria a ter de elaborar um Plano de Desenvolvimento, no qual se estabeleceriam as
prioridades de desenvolvimento fundamentais para o seu territério. Em Portugal o
resultado foi o QCA | (1989-1993), que previa importantes investimentos e
crescimento econdémico. No entanto, o Eixo 4 do QCA |, teoricamente voltado a
competitividade agricola e ao desenvolvimento rural, teve dotagdes orgamentais
reduzidas (apenas 4% para a¢des de desenvolvimento rural). J&4 o Eixo 6, mais vago,

também careceu de investimentos expressivos.

Desta forma, apesar da retdrica politica, o desenvolvimento rural ndo foi
efetivamente priorizado nesse periodo, o que se confirma pelo baixo volume de

financiamento destinado especificamente a essas ag¢oes.

Durante o periodo do QCA Il (1994-1999), o conceito de Desenvolvimento Rural
comecou a ganhar destaque no discurso politico portugués, sendo visto como uma
abordagem integrada para melhorar a qualidade de vida e as atividades econdmicas
nas zonas rurais. Embora se reconhecesse a necessidade de politicas adaptadas a cada
territério e a pluriatividade como estratégia de sustentabilidade, essas ideias ndo
foram suficientemente refletidas nas politicas publicas da época. O Programa de
Promogao do Potencial de Desenvolvimento Regional (PPDR), integrado no Eixo 4 do
QCA 11, foi um dos poucos instrumentos com foco explicito no desenvolvimento local e
rural, promovendo a valorizagao de recursos locais e a cooperagao entre diferentes
niveis da administracao. No entanto, este programa enfrentou dificuldades estruturais,

administrativas e de financiamento, na medida em que lhe foi atribuido menos de 2%
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do orcamento total do QCA Il. Ainda assim, a sua cria¢dao, juntamente com a inclusao
dos programas INTERREG e LEADER, indicava uma mudanca na abordagem

governamental.

Com a entrada do Xlll Governo Constitucional (1995-1999), liderado por
Anténio Guterres, houve um maior empenho na integracdo do Desenvolvimento Rural
nas politicas publicas, através da criacdo de uma Secretaria de Estado dedicada e da
inclusdo de politicas rurais no Ministério da Agricultura. Este governo via o
desenvolvimento rural como um processo integrado, para além da agricultura,

envolvendo a valoriza¢do do territdrio, do patriménio e da qualidade de vida.

No QCA Il (2000-2006), embora se mantivesse a intencdo de aliar agricultura
ao desenvolvimento rural sustentdvel, as principais medidas continuaram centradas no
setor agroflorestal. Trés instrumentos principais operacionalizaram essa politica: o
Programa AGRO, a Medida AGRIS e o Plano RURIS. Apesar de contemplarem objetivos
ligados a competitividade, multifuncionalidade e diversificagdo, os programas
privilegiaram os agricultores e produtores florestais, deixando de fora grande parte da
populacdo rural ndo agricola. O RURIS, por exemplo, teve um impacto limitado devido
a sua abrangéncia restrita, e o AGRO direcionou mais de 91% do seu orcamento ao
apoio as atividades agroflorestais, negligenciando outras componentes do mundo
rural. A AGRIS foi o instrumento que mais tentou integrar outros setores, com acdes
ajustadas as estratégias regionais, mas ainda com predominancia de medidas para a

agricultura e silvicultura.

Em resumo, apesar dos avangos institucionais e do aumento da visibilidade
politica do Desenvolvimento Rural, tanto no QCA Il como no QCA lll, as politicas
implementadas continuaram centradas na agricultura, com impacto limitado sobre a

diversidade social e econdmica das zonas rurais portuguesas.

Descrito o contexto portugués das Politicas de Desenvolvimento Rural,
analisamos agora a operacionaliza¢do e a implementagao do PIC LEADER em Portugal,

no sentido de testarmos os argumentos tedricos apesentados no Capitulo 1.
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3.2. O PIC LEADER em Portugal

A par das medidas destinadas, direta ou indiretamente, ao Desenvolvimento
Rural que descrevemos no ponto anterior, o Programa de Iniciativa Comunitaria
LEADER constituiu-se como o principal impulsionador e operacionalizador do
Desenvolvimento Rural em Portugal. A apresentacdo deste programa e da sua

metodologia pode ser encontrada no Capitulo 2.2.

PIC LEADER | em Portugal

A Comunicac¢do aos Estados membros n.2 91/C 73/14 de 19 de margo de 1991
langou as bases para a implementacdo do programa por cada pais. Depois de Portugal
apresentar a candidatura nacional ao LEADER I, a CE aprovou a atribuicdo de uma
subvencao global de cerca de 9 milhGes de contos (aproximadamente 45 milhdes de
euros), ao organismo intermediario que, em Portugal, comecou por ser a Direcdo Geral
de Planeamento e Agricultura (DGPA) e depois passou a ser o Instituto de Estruturas
Agrérias e Desenvolvimento Rural (IEADR), sob a tutela do Ministério da Agricultura

(Lopes, 2012).

Como destacado, quer responsaveis politicos da altura, quer por entrevistados
desta investigacdo, inicialmente, o PIC LEADER enfrentou resisténcia por parte da
Administracdo Publica portuguesa. Tendo em conta que o programa se baseava no
conceito de Desenvolvimento Local em Meio Rural, enquanto sinébnimo de uma
melhoria qualitativa e duravel das atividades econdmicas situadas em meio rural que
parte do territorio, estimulando os agentes locais e os promotores de projetos a
adquirirem as competéncias necessarias para se tornarem agentes implicados no
desenvolvimento do seu territdrio, os técnicos do Ministério da Agricultura receavam a
delegacdo de poder a sociedade civil portuguesa, num contexto marcado pela fraca

organizacao local, riscos de politizacdo e falta de tradicdo em trabalho em rede:
Numa fase inicial foi necessario combater a desconfianca da Administracdo em

geral peranteum a abordagem em que os principais atores deixavam de ser os técnicos
do ministério em detrimento de agentes da sociedade civil. (...)
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A aparente reserva da Administragao tinha alguma razao de ser dada a pouca
expressao da sociedade civil organizada, a auséncia de experiéncia de trabalho em
rede, bem como as suspeitas de aproveitamento de controlo politico local face a estas
fragilidades.

Luis Capoulas Santos, Ministro da Agricultura nos Xlll e XIV GC e deputado da
AR in Minha Terra, 2022

Sabe eu comecei a ler [sobre] o programa com os olhos de quem trabalhava no
Ministério da Agricultura e de quem tinha uma relacdo com o Estado e, quando eu
comeco a ver aquela autonomia que os GAL [Grupos de Agdo Local] tinham pensei
assim: "Ai meu Deus, isto vai ser um fartar a vilanagem, vdo meter o dinheiro ao
bolso...!". Exatamente aquela primeira abordagem que as pessoas tinham, na altura,
relativamente ao programa LEADER. Porque era um programa muito mais livre na sua
execucdo do que o equivalente, na altura, do Estado (...).

Rui Verissimo Batista, Chefe de Projeto LEADER+

Além disso, este era um programa que desafiava o centralismo carateristico do
funcionamento da Administracdo Publica portuguesa, o que causava desconforto e

desconfianca por parte de técnicos e dirigentes do Ministério da Agricultura:

O centralismo portugués estimulou sempre a acomodacdo, a passividade, a
dependéncia, a resignac¢do, o assistencialismo e sdo os poucos que, de alguma forma,
aprenderam a pensar de outra maneira e que tém a espinhosa, e desafiadora e (til
missdo de envolver outros, ouvi-los, discutir, fazé-los lancar propostas, fazer com que
sejam aproveitadas e participem nesses processos, participem no contacto com os
decisores.

Luis Moreno, Prof. Auxiliar

No entanto, como alguns entrevistados destacaram, os protagonistas
destacados para liderar a implementagdao do PIC LEADER | perceberam o potencial e a
importancia deste programa para as areas rurais portugueses. A sua dedicacdo e

entusiasmo foram determinantes para o sucesso da execugao no terreno.

[referindo-se aos protagonistas do Ministério da Agricultura] (...) eu acho que
eles perceberam que era ali uma oportunidade de ouro para um setor que estava
abandonado e para o qual a politica publica portuguesa ndo tinha muita... vontade, e
meios, para apoiar (...).

Portanto, eu acho que os primeiros [protagonistas] tém, de facto, um
desempenho bastante positivo e tentaram, até, desburocratizar o programa naquilo
que lhes era possivel fazer. Nem sempre podiam fazer, tinham de gerir, mas tentaram.

Rogério Roque Amaro, Investigador e Fundador ANIMAR
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Apds uma ampla campanha de divulgacdo, sensibilizacdo e dinamiza¢do do
processo de apresentacdo de candidaturas por parte do Ministério da Agricultura, a
implementacdo do LEADER | em Portugal iniciou-se pela constituicdo de 20 Grupos de
Acdo Local (GAL) (v. Figura 10.). Estas entidades que, segundo a legislacdo europeia,
deveriam ter, na sua constituicdo, os atores locais representativos do territério, foram
0s responsaveis pela concretizacdo de uma estratégia suportada pelo PIC LEADER

(Lopes, 2012).

Figura 10. GAL portugueses no PIC LEADER |

Madeira

w

Fonte: Minha Terra, 2002

A mobilizacdo para a participacdo da sociedade civil portuguesa nos territdrios
rurais, apesar de inicialmente dificil, pode ser ilustrada pelo facto de terem sido
apoiados mais de 2000 promotores no LEADER |, que desenvolveram projetos

diversificados em varias areas, com especial enfoque no turismo rural e na valorizacao
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e comercializacdo de produtos locais (Comissdo Nacional de Gestdo do Programa

LEADER, 1995).

Cabe também assinalar que o investimento privado atingiu niveis bastante
significativos, superiores aos esperados, assistindo-se a adesdo de privados, a expensas
préprias, a ideias suscitadas por alguns projetos apoiados pelo PIC LEADER, o que é
revelador da capacidade de mobilizacdo dos GAL portugueses. Foram apoiados 2.217
projetos, num montante de investimento de cerca de 85 milhdes de euros, com apoio

publico de 45 milhGes de euros (Lopes, 2012).

Os resultados do PIC LEADER | em Portugal sdo, por mais, evidentes. As
principais areas onde o LEADER | exerceu a sua ag¢ao inovadora no terreno foram as
Pequenas e Médias Empresas (PME), os servicos de proximidade, o turismo rural (area
em que foram aprovados 304 projetos relativos a alojamentos turisticos, o que
representou cerca de 1.500 novas camas), o artesanato, os produtos locais e a
agricultura e ambiente (Comissdo Nacional de Gestdo do Programa LEADER, 1995). A
natureza dos projetos apoiados foi essencialmente de pequena e média dimensao:
32% dos projetos apoiados apresentaram um investimento total inferior a 1.500
contos e 17% entre 1.500 e 3.000 contos. Além do mais, de acordo com o Relatdrio
Final do LEADER | terdo sido criados mais de 2.500 postos de trabalho diretos no

periodo de execucdo do programa (Lopes, 2012).

Mas o impacto deste programa, tal como assinalado por diversos entrevistados,

foi além dos dados quantificaveis.

Em primeiro lugar, o PIC LEADER | teve um papel fundamental no despertar das
populagdes rurais e urbanas para o desenvolvimento rural, incentivando a organizagao
de iniciativas locais e o surgimento das Associagoes de Desenvolvimento Local (ADL)

em Portugal, que praticamente ndo existiam antes do programa (Mortagua, 2011).

(...), nds estdvamos numa fase experimental do programa, esse programa foi a
alavanca para criacdo da maior parte das estruturas. Isto é, ndo havia estruturas, havia
muito poucas, (..), ndo tenho certeza das 52 havia 10/12 associa¢Bes de
desenvolvimento local. Digamos, essa alavanca foi também a alavanca para criar a
rede no territério (...).

Miguel Freitas, Presidente CA LEADER Il
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O desenvolvimento das associacdoes LEADER em Portugal teve dinamicas
distintas a Norte e a Sul do rio Tejo. No Sul, especialmente no Alentejo, as iniciativas
de desenvolvimento local antecederam o PIC LEADER e surgiram da sociedade civil,
com protagonismo de cidadaos e organizagdes locais. No Norte, ao contrario, as
associacdes LEADER foram criadas sobretudo com o surgimento do programa,
frequentemente com forte envolvimento e liderangca das autarquias locais, que
rapidamente perceberam as oportunidades de financiamento e adaptaram-se criando

estruturas privadas, mas préximas do setor publico:

(...) guando se tratou de aproveitar, as possibilidades que o programa LEADER
oferecia, as autarquias perceberam isso rapidamente, e perceberam que tinham que
criar um acrescento a sua ldgica, alguma coisa que fosse fora do contexto publico, que
fosse uma coisa do direito privado, e que pudesse concorrer a esse programa.

Rogério Roque Amaro, Investigador e Fundador ANIMAR

Apesar das diferencas na génese da sua criacdo, os GAL LEADER portugueses
tiveram um denominador comum: o de se constituirem enquanto Associacdes de
Desenvolvimento Local (ADL). De facto, desde o inicio, os GAL foram incentivados pelo
Ministério da Agricultura (entidade gestora do programa, através da Comissdao
Nacional LEADER), e na linha das recomendacdes da UE, a alargar o seu papel de forma

a englobarem a gestao de outros programas comunitarios e nacionais.

Além da mobilizacdo da sociedade civil nas areas rurais portuguesas, o PIC
LEADER foi visto, por muitos, como uma fonte de esperanca e abertura a novas ideias,
rompendo com a rigidez dos modelos anteriores para a intervenc¢do nas areas rurais
portuguesas. Como diversos entrevistados apontaram, este programa promoveu novas
formas de pensar o territério, criando espacos de experimentacao, didlogo e inovacao,

e ajudou a reter ou atrair elementos ativos para os territérios despovoados.

A importancia da IC LEADER foi mais em termos de despertar as populagdes,
urbanas e rurais, para as questdes do desenvolvimento rural e criar condi¢gdes para
gue surgisse uma organizac¢ao a nivel dos pequenos territérios.

José Veiga, Técnico Superior

Com o tempo, o PIC LEADER afirmou-se como uma abordagem inovadora e
eficaz para o desenvolvimento local no meio rural portugués, reconhecida pelo seu
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impacto positivo, o que promoveu a mudanca de mentalidades dentro do Ministério
da Agricultura. Técnicos inicialmente receosos da autonomia dos GAL tornaram-se, em
muitos casos, defensores do programa, reconhecendo que a proximidade ao territério

permitia a tomada de decisGes mais adaptadas as necessidades locais.

Eu gostei do programa [LEADER] em si, o que ele apoiava, de como é que
funcionava, mas vinha aquele vicio que nds tinhamos, controleiros, do Estado muito
controleiro, que achava que aquilo era liberdade a mais. E essa foi uma das visGes que
eu fui alterando a medida que fui mexendo no programa e tornei-me, depois, num
grande defensor do programa, porque achei que estava muito a frente do nosso
tempo na altura.

Rui Verissimo Batista, Chefe de Projeto LEADER+

Isto, apesar das limitagOes orgamentais a que este programa esteve, sempre,
dotado. Como vimos no Capitulo 3.1., a administracdo portuguesa optou por atribuir a
maior parte dos fundos da PAC ao setor agricola no periodo de programacdo 1991-
1994. Esta opcao pode ter diferentes explicagdes, mas alguns entrevistados
mencionaram a influéncia das Confedera¢des de Agricultores nas decisdes politicas

para as areas rurais como uma das possiveis causas:

E, como algumas dessas associacées de agricultores, ou ligadas a agricultura,
gue estdo hoje confinadas na CONFAGRI (a Confederac¢do Portuguesa da Agricultura), e
que inclui as Caixas de Crédito Agricola, por exemplo, sdo instancias com poder, e com
poder junto das autarquias em muitos casos, (...) acabaram por ter também influéncia
nessa estratégia, através das autarquias, ou de si préprias, ou (..) nalgumas
associacOes tipo LEADER, (...). E, portanto, desse ponto de vista também acabam por
jogar um papel (...) de aproveitamento e de influenciacdo de algumas medidas que
estavam a ser tomadas localmente.

Rogério Roque Amaro, Investigador e Fundador ANIMAR

(...) 0 nosso setor primario teve um peso muito grande durante muito tempo.
Mesmo a seguir ao 25 de Abril tinhamos muitas questdes ligadas a terra e a agricultura
e ao movimento agricola, e as nossas Confederacdes de Agricultores tém um peso
bastante significativo. Basta ver que nés temos para ai cinco ou seis representantes da
Agricultura no Comité do PEPAC, e temos um do Desenvolvimento Rural, que serd o
dos GAL, ndo temos mais, assim do setor.

Rui Rafael, Técnico Superior PEPAC

Embora a decisdo politica tenha impedido a sua plena integracao nas politicas

estruturais, mantendo-o como uma iniciativa paralela e experimental, o LEADER |
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contribuiu, fortemente, para colocar o Desenvolvimento Rural na agenda politica
portuguesa:
O LEADER colocou o mundo rural como um tema da agenda politica, porque
falava-se de agricultura, mas falava-se muito pouco de mundo rural.

Priscila Soares, Agente de Desenvolvimento Rural

Na verdade, o impacto do PIC LEADER | no mundo rural portugués iria servir de
orientacdo e estimulo para o desenvolvimento do PIC LEADER Il em toda a Europa:

E com grande satisfagdo que a Comissdo pdde constatar o impacto significativo

da iniciativa “LEADER” no mundo rural portugués. A experiéncia adquirida ao longo da

implementacdo no programa “LEADER 1”, constituiu um elemento essencial para a
definicdo dos objectivos a alcancar através do “LEADER Il”, até 1999.

Milano, 1995: 11

Como vemos, a implementa¢do do PIC LEADER | em Portugal é um caso
paradigmatico da Diferencia¢ao na UE, enquanto atributo, estratégia, mas também

dindmica multilateral, entre a UE e os Estados membros.

PIC LEADER Il em Portugal

O impacto positivo do PIC LEADER | nas areas rurais portuguesas determinou a
operacionalizacao da sua continuac¢do através do PIC LEADER Il. A sua importancia era
reconhecida pelos dirigentes responsdveis que apostavam na sua metodologia
territorializada e participativa para fazer frente a realidade complexa das areas rurais

portuguesas. Nas palavras de um dos dirigentes responsaveis pelo programa:

As areas rurais do pais representam mais de 80 % do territério e nelas vive
mais de um terco da populacdo. Encerram um grande e diversificado potencial de
recursos naturais, humanos e culturais, mas sdo também afectadas por importantes
insuficiéncias em termos de desenvolvimento econdmico e social e de acesso as
condi¢Oes de suporte a vida das pessoas e a actividade das empresas. Tal como nas
outras regides do sul mediterrdneo e ibérico, em Portugal os contrastes de
desenvolvimento entre as 4dreas urbanas e as areas rurais sdo acentuados, em desfavor
destas ultimas.

Pelas razdes objectivas assinaladas, mas também por opc¢do, as politicas de
desenvolvimento rural tém vindo a ocupar em Portugal um lugar reforcado na luta por
uma sociedade territorialmente mais equilibrada e saudavel.
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Nuno Jordao, Presidente da CNG LEADER Il in Jorddo, 2002

Desta forma, em 1994, foi lancado o PIC LEADER Il em Portugal, com o mesmo
objetivo do seu antecessor: a promogao do desenvolvimento local dos meios rurais,
com base na valorizacdo e diversificacdo do seu potencial de recursos e iniciativa

(Barros, 2000).

O processo de implementacdo no terreno do PIC LEADER Il foi mais complexo e
demorado que a do seu antecessor, nomeadamente devido ao elevado nimero de
candidaturas. Algumas das zonas de interven¢do dos GAL que se apresentaram
sobrepunham-se, o que tornou necessario compatibilizar todos os interesses

nacionais, processo que soé foi concluido em 1997.

Ainda assim, a operacionalizacdo do PIC LEADER Il em Portugal traduziu-se no
alargamento de 20 para 48 GAL, cobrindo a quase totalidade das areas rurais do pais
(86%) (v. Figura 11.). A excecdo de uma, todas as Entidades Locais do PIC LEADER |

foram reconduzidas (Comissdao Nacional de Gestdo do Programa LEADER, 1999).

Neste contexto, a transicdo do PIC LEADER | para o PIC LEADER Il tornou a
necessidade dos GAL se tornarem verdadeiras Associacdes de Desenvolvimento Local
tornou-se ainda mais premente, empurrando as associacdes para a implementacao de
outros programas europeus e nacionais, de forma a poderem manter os técnicos e as
equipas formadas durante o LEADER |. Assim, o recurso a outros programas introduziu
novas sinergias e criou, também, novas necessidades, provocando a procura de novas

formas de financiamento:

Enquanto, inicialmente, estas iniciativas estavam centradas no seu territério
de origem, eram agentes de desenvolvimento daquele local, a partir de certa altura
tiveram a necessidade de comecar a alargar o ambito, para fazer outras candidaturas,
inclusive para os territdrios a volta, quase todas e, nalguns casos, para fora do pais,
inclusive.

Rogério Roque Amaro, Investigador e Fundador ANIMAR

Para a execucdo dos Planos de A¢do Local dos 48 GAL foram concedidos cerca

de 72.950 milhdes de euros pela CE a Portugal, o que representou cerca de 4,2% do
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orcamento total para o PIC LEADER Il, e correspondeu a 133 milhdes de euros de

subvencao global (Lopes, 2012).

O numero de candidaturas a projetos nos 48 GAL portugueses ascendeu a
11.608, verificando-se, uma vez mais, um forte dinamismo e atracdo relativamente ao
Programa por parte da sociedade civil (Comissdao Nacional de Gestdo do Programa
LEADER, 1999). No entanto, a insuficiéncia financeira do PIC LEADER possibilitou

apenas a aprovacao de 60% desses projetos.

Figura 11. GAL portugueses no PIC LEADER Il

Agores

Madeira

Fonte: Minha Terra, 2002

Ainda assim, importa assinalar que, dos projetos aprovados, 31% provieram do
sector publico e 69% do sector privado, o que atesta, mais uma vez, a capacidade de
mobilizacdo dos atores locais portugueses por parte deste Programa. O numero de
projetos aprovados no sector publico pertenceu, na sua grande parte, as autarquias, o

que revela que as entidades locais compreenderam a eficacia da Abordagem LEADER
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para a concretizacdo de alguns dos objetivos locais. Como explica um dos

entrevistados:

(...) a Norte houve também uma estratégia, que foi uma estratégia de as
autarquias locais se organizarem, constituirem associacdes e, por isso mesmo, também
serem parte ativa no LEADER, ndo é? Direta ou indiretamente, porque, muitas vezes,
obviamente, ndo eram elas, eram associaces por elas criadas, mas os Presidentes de
Camara ou os Vereadores estavam |3, a acompanhar o processo. Portanto, hd também
essa estratégia que é preciso dizer, e que eu acho que é uma estratégia interessante,
porque significa que as autarquias locais preocupavam-se, também, com o
desenvolvimento dos seus meios rurais, das suas zonas rurais que, nalguns casos, eram
praticamente a totalidade do concelho. Curiosamente, no Sul, as autarquias locais
comegaram por ndo se envolver muito nisso, porque ja havia associacdes que tinham
autonomia, tinham a sua prdpria légica de funcionamento, embora, depois, algumas
delas comecaram a entrar no processo, porque perceberam que também tinham
vantagem nisso.

Rogério Roque Amaro, Investigador e Fundador ANIMAR

Outro dado importante é o facto de 6,5% dos projetos aprovados terem sido
promovidos por Mulheres das quais, 42,5% eram empresarias em nome individual.
Verificou-se um forte investimento nas areas da Diversificacdo de Atividades
Econdmicas em Meio Rural (35%), da Valorizacdo e Comercializacdo das Producdes
Agricolas, Silvicolas e da Pesca Local (15%) e da Preservacdo e Valorizacdo do Ambiente

Natural e da Qualidade de Vida (15%) (Lopes, 2012).

No final da execuc¢do do LEADER Il (aprovada em 1999 e concluida em 2001)
todo o montante da subvencdo global foi adstrito e executado em cerca de 7.000
projetos, tendo sido criados e preservados cerca de 5.000 postos de trabalho (Lopes,

2012). O impacto era indiscutivel:
E, portanto, o LEADER [ll], nessa altura, foi um programa muito forte, um
programa muito forte! Entrou muito forte nas administragGes regionais, nas
administragdes locais, nos municipios, foi muito forte porque puxou muitos agentes do

territério para este movimento, e criou, de facto, uma inovagdo social extraordinaria,
do ponto de vista do territério, e que deixou sementes.

Miguel Freitas, Presidente CA LEADER II

A implementagdo do PIC LEADER Il em Portugal é, como demonstra esta

analise, a confirmagdo da continuagdo da Diferenciagio na Politica de

119



Desenvolvimento Rural Europeia e, em ultima analise, da PAC enquanto mecanismo

de coordenacao de Politicas Nacionais Europeizadas.

PIC LEADER+ em Portugal

Este entusiasmo ditou a continuidade do programa a nivel europeu e nacional.
Na sua aplicagao, o PIC LEADER+ cobriu 87,5% do territério portugués, incluindo as

Regides Auténomas, e abrangeu 85% da populacdo das zonas rurais (v. Figura 12.).

Figura 12. GAL portugueses no PIC LEADER+
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Reconhecendo a importancia desta metodologia para o desenvolvimento das
areas rurais em Portugal, e seguindo a recomendacdo da CE de alargar o ambito do PIC
LEADER a todos os territérios rurais europeus, a Direcdo Geral do Desenvolvimento

Rural (DGDRural) considerou, na altura, que todas as d4reas rurais portuguesas
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deveriam beneficiar da Abordagem LEADER no periodo de execuc¢dao do PIC LEADER+
(DGDRural, 2001).

No lancamento do PIC LEADER+, em 2000, Portugal recebeu cerca de 7,5% da
verba da CE para o PIC LEADER para o periodo 2000-2006, o que correspondeu a 2.020
milhdes de euros a precos de 1999. Este orcamento, destinado aos 52 GAL cujos
Planos de Acdo Local foram aprovados pela CE, estava um pouco acima da média dos
Estados membros. Financiando um numero de projetos superior a 7.600, a sua
execucdo permitiu a criacdo e/ou preservacdo de cerca de 8.400 postos de trabalho
(Lopes, 2012). No que respeita ao estatuto juridico, 94% dos GAL do PIC LEADER+ eram

associacoes sem fins lucrativos (MADRP, 2007).

Os GAL em Portugal, no PIC LEADER+, continuaram o aprofundamento das suas
caracteristicas enquanto Associacdes de Desenvolvimento Local (ADL), ganhando uma
caracteristica diferenciadora em relagao aos outros Estados membros, na medida em
que alargaram a sua natureza e o seu tipo da sua intervengao. A sua atuagao a nivel
local abrangeu todos os sectores, através de uma articulacdo entre os diversos
Programas nacionais e comunitdrios, e de uma melhor coordenacdo e
complementaridade entre as diversas ag¢des. As consequéncias foram um reforgo
gradual das suas equipas e uma cada vez maior aquisicdo de competéncias, o que as
transformou em auténticas agéncias de desenvolvimento, ou seja, em Associa¢des de

Desenvolvimento Local (ADL).

O PIC LEADER+ em Portugal foi a consagragao deste programa no pais, e a
sagracao da operacionalizacdo portuguesa enquanto Politica Nacional Europeizada

de Desenvolvimento Rural, com caracteristicas singulares no contexto europeu.

Resultados e dificuldades no PIC LEADER em Portugal

Como vimos, o PIC LEADER destacou-se por promover, pela primeira vez em
Portugal, um desenvolvimento rural diversificado e préximo das necessidades locais. A
sua abordagem flexivel permitiu apoiar uma ampla variedade de iniciativas, como
microempresas, recuperacdo de aldeias, servicos sociais (lares, creches, apoio

domiciliario) e infraestruturas essenciais para a qualidade de vida em regides rurais.

121



Essa ldgica de encadeamento entre investimentos gerou impactos econdmicos, sociais

e culturais importantes, como destacaram alguns dos entrevistados:

Agora, na légica daquilo que sdo as competéncias técnicas, nés temos desde
filésofos a socidlogos, (..) nds temos que ter uma abrangéncia tdo grande porque
tocamos muitas areas. NOs jd apoidamos desde Lares e Creches, que tém regras de
Seguranca Social, areas culturais, areas ambientais (...).

Rui Rafael, Técnico Superior PEPAC

Nés tivemos um grande desenvolvimento ao nivel de microempresas, até do
proprio emprego, o que for mais diversificado, desde as lojas de venda de produtos
aos cabeleireiros, empresas de informatica. Mas sdo empresas locais, na regido, criam
emprego, podem criar mais do que isso, porque umas podem levar depois ao nascer
de outras. (...) Mais toda a parte social, o apoio a criagdo de Lares e Creches, que é
fundamental. Nds, cada vez mais, temos uma populagdo envelhecida, e eles criaram
muito - quer o apoio domiciliar, quer centros para receber as pessoas, mesmo com as
escolas, com as creches, (...). As mdes tém que trabalhar, os pais tém que trabalhar, e,
se gqueremos que continue a haver populacdo jovem, as criancas tém que nascer, pelo
menos que haja uma seguranga que ha um sitio onde possam ficar.

Maria Custddia Correia, Chefe de Divisio DGADR

O programa teve também um papel crucial na valorizacdo dos produtos
tradicionais e na dinamizacao de setores como o turismo e a agricultura locais. Casos
como o apoio a projetos rejeitados por critérios formais do Ministério da Agricultura,
mas viabilizados pelo PIC LEADER, ilustram como esta iniciativa permitiu concretizar

ideias com forte impacto local, muitas vezes ignoradas pela Administragao Central.

Mas a liberdade que se tinha [no ambito do LEADER] na definicdo das medidas
a apoiar no territério foi uma coisa muito positiva para os territérios. (...) NOs
precisdvamos de colher um olival que temos, e havia a possibilidade de consultar
alguns lagares para fazer a transformacgdo da azeitona, e fomos dar a um lagar aqui na
zona que fui eu que o apoiei. Eu depois comecei a falar com o senhor e comecei a ver,
eu conheco esta cara, eu comego a ver o lagar, eu conheco esta histdria; fomos nds
gue apoiamos no LEADER! O projeto foi chumbado no Ministério da Agricultura, e o
lagar esta la hoje e labora a azeitona desta zona toda. E ia ser chumbado por questées
formais, que nds conseguimos passar por cima, e nds sentimos que era um bom
projeto, com um professor, ainda por cima, da area da Agronomia. Portanto, com tudo
o que tinha de bom e foi chumbado! E, como este, sdo varios projetos, saiam do
mainstream, vinham ao LEADER para ser aprovados.

Rui Verissimo Batista, Chefe de Projeto LEADER+
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(...) onde havia sé uma agricultura de subsisténcia passou a haver, também,
atividades de valorizacao do artesanato, o saber dos produtos locais, por exemplo dos
enchidos, dos doces, comegou a surgir o turismo em meio rural, um turismo de
comunidade g, (...) também, dentro da Agricultura, permitiu criar novos agricultores e
novas agriculturas.

Rogério Roque Amaro, Investigador e Fundador ANIMAR

Assim, foram varios os impactos diretos da implementacdo da Abordagem
LEADER nas regi®es rurais portuguesas. A criacdio de postos de trabalho, o
desenvolvimento de inUmeras a¢des de formacao, a promogdo das economias rurais, a
participacdo ativa da populagdao, o aumento da sensibilidade pela preservagao e
valorizacdo do patrimdnio, cultura, tradicdo e recursos naturais, a promoc¢do da
imagem dos espacos rurais, a introducdo de novas formas de cooperacdo e
intercambio entre areas rurais sdo apontados como resultados diretos da sua

implementacdo nas areas rurais portuguesas.

Mas, podemos falar, também, de resultados indiretos da implementacao do PIC
LEADER em Portugal que tiveram tanta, ou mais, importancia que os resultados diretos
ja referidos, nomeadamente a criacdo de espacos de oportunidade para novas

territorialidades:

(...) ndo se podera talvez nunca promover o desenvolvimento rural sem se dar
continuidade a uma coisa boa que o Programa LEADER criou que foi dar espacos de
oportunidade, espacos de experiéncia, espacos de exemplos ilustrativos, espacos de
didlogo, espagos de novas territorialidades. Porque novas territorialidades era
exatamente o que faltava pelo despovoamento, pelo esvaziamento dos elementos
mais ativos que poderiam ter a capacidade de articulagdo com outros espacos e captar
valor, recursos, aproveitar e dar valor aos recursos que tem, sempre de um modo
relacional.

Luis Moreno, Prof. Auxiliar

Apesar das criticas do Tribunal de Contas Europeu a execucdo do PIC LEADER
(TCE, 2022), que apontaram para resultados insuficientes e custos elevados, os
entrevistados argumentaram que, sem as estruturas de intermediacdo locais
promovidas pelo LEADER, os efeitos do despovoamento e empobrecimento das areas
rurais, teriam sido ainda piores. A padronizacdo das politicas, sem adaptacdo ao

contexto local, teria gerado solugdes ineficazes para os territérios rurais:
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Sem o programa LEADER o meio rural, de facto, tinha ido muito mais abaixo,
portanto, eu faco uma leitura positiva e eu acho que os protagonistas que estiveram
envolvidos nas associagdes também a fazem (...) a opinido que tenho sobre o programa
LEADER é: ndo serviu para inverter completamente o grande abandono do mundo
rural, que tem vindo a acontecer ha muitas décadas - e que as forgas politicas que tém
governado o pais tém acentuado, por coisas diversas, como o fecho de escolas, como o
fecho de estagGes do correio, unidades de saude, tribunais, enfim, tudo isso -, mas
conseguiu minimizar esse abandono e, em alguns casos, até relativamente inverteu

(..).

Rogério Roque Amaro, Investigador e Fundador ANIMAR

Na verdade, o PIC LEADER em Portugal é valorizado, ndo apenas pelos seus
resultados tangiveis, mas também pelo seu modelo de governagdao local e
participativa, que trouxe a dimensdo rural para o centro das politicas de

desenvolvimento, em muitas regides do pais.

No caso das associagdes que existiam previamente ao LEADER, este programa
contribuiu para um certo reconhecimento da sociedade civil.

Priscila Soares, Agente de Desenvolvimento Rural

Apesar dos bons resultados e mais-valias da implementagao da Abordagem
LEADER em Portugal, a sua execucao apresentou, também, algumas dificuldades e

limitagdes.

Uma das dificuldades apontadas pelos entrevistados foi o deficiente
estabelecimento da relacdo entre os diferentes niveis de acdo e os setores publico e
privado, que dificultou a formacdo de parcerias robustas e duradouras nos meios

locais:

(...) as préprias parcerias, eles sdo obrigados a ter maioritariamente privados,
ndo podem ter mais de 49% de entidades publicas. Ao estarmos a falar de territérios
rurais, territdrios do interior muitos deles, ja muito envelhecidos, ou seja, ndo hd assim
tanta da chamada massa critica que possa participar nas parcerias e ser ativo. E, o que
eu vejo é que, muitas vezes, o que acontece é que eles encontram parceiros que dao
nome, e ddo nome sé. Na verdade, ndo sdo parceiros ativos, e s estdo |1a porque tem
gue cumprir os critérios que dizem que se, na sua estratégia diz (...).

Maria Custddia Correia, Chefe de Divisao DGADR
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Ao longo da sua evolucdo, a implementacdo da Abordagem LEADER foi-se
deparando com outra grande dificuldade, a da centralizacdo de procedimentos e
exigéncias burocraticas, que dificultou, de forma dramadtica, a acdo dos GAL no

terreno:

Depois, a medida que o programa foi evoluindo, o programa foi perdendo (...)
também uma certa flexibilidade, porque tinha uma certa capacidade de
descentralizacdo, foi-se tornando mais burocratico e mais centralizador.

Rogério Roque Amaro, Investigador e Fundador ANIMAR

(...) os modelos de gestdo que se encontram para os Quadros Comunitarios de
Apoio sdo excessivamente centralizados, e sdo centralizados aos varios niveis.
Portanto, (..) monta-se um sistema multinivel mas, de qualquer maneira, sdo
excessivamente centralizados nos varios pontos (..). Quando existe no territério,
digamos, uma acao difusa por parte de instituicdes, como os programas LEADER, era
necessario encontrar um modelo de governanga proprio. Ora, esse modelo de
governanca propria ndo existe e, portanto, os programas LEADER sdo tratados como
todos os outros.

Miguel Freitas, Presidente CA LEADER Il

A evolugdo e eficicia da Abordagem LEADER em Portugal estiveram, além
disso, fortemente condicionadas pela postura dos dirigentes politicos. Houve ministros
mais abertos e dialogantes, que compreenderam melhor a filosofia do programa, e

outros com posturas mais autoritarias, que limitaram a sua flexibilidade e impacto.

Houve Ministros claramente mais abertos e mais compreensivos ao que era o
programa LEADER, também talvez tivessem uma postura pessoal mais dialdgica, mais
dialogante, enquanto houve Ministros com uma tendéncia mais autoritdria, digamos
assim. (...) E, depois, algum menor didlogo com os responsaveis posteriores, ndo é?
Talvez ndo tivessem tanta sensibilidade para estas questdes e, portanto, talvez nao
tivessem tanta proximidade com o terreno, ao contrario dos primeiros que tinham
muita proximidade.

Rogério Roque Amaro, Investigador e Fundador ANIMAR

A nivel do Ministério, isto sofre sempre flutuacGes conforme as situagdes,
titulares da pasta e as vezes mais do que politica, de pessoas. A percecdo de
determinado Ministro ao Ministra, em determinado momento, pode ter muita
diferengca na maneira como se perceciona. Basta pensar que os nossos periodos de
programacao sao normalmente de 7 anos, pode haver ministros que passem, com
muito gosto, durante uns quatro anos pela gestdo do LEADER ou tém nocdo da gestao
de LEADER, mas nunca o programaram nem podem intervir grandemente porque ja
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estd aprovado o programa... E ha outros que estdo em cima do momento da
programacdao e esses depois acabam por ter mais impacto porque podem definir
alguma coisa.

Rui Rafael, Técnico Superior PEPAC

O maior obstaculo foi, no entanto, o reduzido financiamento atribuido ao
Programa, que ndo permitiu que os seus resultados fossem mais além, como

destacaram muitos dos entrevistados desta investigacao:
A liberdade do LEADER teve a ver com o financiamento ser europeu e,
portanto, a Europa chateava menos que o Estado portugués (...). Eu estava sempre

com verbas europeias, mas faltava-me sempre o PIDDAC?, aquilo era uma guerra para
ir buscar a componente nacional. E a liberdade do LEADER vem dai!

Rui Verissimo Batista, Chefe de Projeto LEADER+

N3o vale a pena estar a dizer a um GAL, desenha o que tu quiseres, o mundo, e
abre avisos para o mundo, e depois abre avisos com qué, com 100.000€? Isso é um
projeto! (...) Aquilo que pedimos aos GAL foi, nds vamos abrir um conjunto de medidas
alargadas que dao amplitude para as estratégias, mas eles devem fazer escolhas e
opgOes porque o dinheiro ndo cresce.

Rui Rafael, Técnico Superior PEPAC

Resumindo, nas palavras de um dos entrevistados:

(...) as dificuldades eram, sobretudo, dificuldades de natureza administrativa,
financeira e os contactos, de didlogo, com as instancias politicas nacionais (...).

Rogério Roque Amaro, Investigador e Fundador ANIMAR

O Mainstreaming da Abordagem LEADER em Portugal

Como vimos, a implementacdo do PIC LEADER em Portugal foi sofrendo
alteragdes ao longo do tempo, assistindo-se ao seu aprofundamento e melhoramento,
através de uma cada vez maior abrangéncia territorial, de um cada vez mais alargado
peso orcamental e de uma alteracdo dos objetivos e dos enfoques principais. A Figura

13 resume os principais aspetos da evolu¢ao do PIC LEADER entre 1991 e 2006.

20 programa de Investimento e Despesas de Desenvolvimento da Administracdo Central.
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Figura 13. Evolugdo do PIC LEADER em Portugal (1991-2006)

N
3 5
1991-1994 1995-2001
20 territorios rurais / GAL 48 territorios rurais / GAL
< 40% do territério nacional 86% do territério nacional
45 milhdes de euros de orgamento 133 milhdes de euros de orgamento
"nascimento das associagdes de reconhecimento e reforgo das ADL

desenvolvimento local (ADL)

&) LEADER +

2002-2006

52 territorios rurais / GAL

87,5% do territério nacional

186 milhdes de euros de orcamento
sustentabilidade do trabalho das ADL

Fonte: Minha Terra, 2002

Em 2007 ocorre uma importante transformacdo: a Abordagem LEADER passa a

estar integrada nos programas nacionais e regionais de desenvolvimento rural

apoiados pela UE, e passa a ser financiada ao abrigo do novo Fundo Europeu Agricola

de Desenvolvimento Rural (FEADER) (v. Capitulo 2.2.).

Em Portugal Continental esse programa foi o PRODER 2007-2013 (Programa de

Desenvolvimento Rural do Continente) (v. Tabela 8.). A implementagdo do Eixo 3 do

PRODER, a Dinamizacdo das Zonas Rurais, ficou a cargo da Abordagem LEADER, através

de medidas de apoio que totalizaram um valor superior a 460 milhGes de euros (Lopes,

2012)2.

21 0s Programas Nacionais de Desenvolvimento Rural consubstanciaram-se no PRODER no Continente,
no PRODERAM no Regido Auténoma da Madeira, e no PRORURAL na Regido Auténoma dos Agores.
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Tabela 8. Pacotes financeiros da Abordagem LEADER em Portugal 1991-2013

LEADER| LEADERII LEADER +

1991-1993 19941999 2000-2006

Apoios Técnico ao Desenvolvimento

L - . 3.457.268¢€ 14.200.372€ 35.198.267€
Rural, animagao, agoes imater iais

Apoio ao Investimento em Atividades

. 35.443.361€ 59.778.409€ 44.456.860€
Econdmicas

Preservagao e Valorizagao do Patriménio
e Melhoria da Qualidade de Vida 2.551.426€ 30.563.457€ 57.393.194€

Cooperagao = 3.158.698¢€ 15.199.898€

Aquisi¢ao de Competéncia e

Financiamento do GAL 4.081.439¢€ 29.169.806€ 33.972.012¢€

TOTAL 45.533.494€ 136.870.742€ | 186.220.201€ 461.172.785€ 829.797.222¢

Fonte: Lopes, 2012: 51

Abordagem

Eixo 3 -

LEADER TOTAL

2007-2013

35.636.563€ | ofifllsrininis
217.475.258€ | <hyffiEffitife
141.462.943€ | wifeyfellnis

13.143.176€ | <il=l0h s
53.454.845€ | Fliiey (ks

O processo de reconhecimento e aprovagao das estratégias foi regulado por um

concurso publico que decorreu nos anos de 2007 e 2008. Foram reconhecidos 53 GAL,

gue iniciaram a implementacao dos referidos programas em 2009, apés a aprovacgao

de toda a regulamentacdo especifica associada. A integracdo do PIC LEADER nas

Politicas de Desenvolvimento Rural ndo foi feita sem desafios, apontados pelos atores

relevantes na implementagao do LEADER enquanto iniciativa comunitaria autonoma:

Com a incorporac¢do do programa no mainstream e sem a sensibilidade politica
de perceber que este movimento precisa de autonomia responsével, alguma coisa se
foi perdendo de inspiragao e fulgor. Aquela vontade de mexer e mudar o mundo foi-se
adaptando e o sentido de transformacdo foi sendo secundarizado. O movimento
entusiasmante de animagdo fechou-se em estruturas mais-ou-menos rigidas de
administracdo publico-privada, da interface pujante e irreverente foi restando a
burocratica intermediagao de fundos. Nao se perdeu o sentido de entreajuda, mas
alguma da originalidade ficou para tras.

Miguel Freitas, Presidente CA LEADER Il in Minha Terra, 2022

A integracdo da abordagem LEADER nos instrumentos de programacao para a
Agricultura e o Desenvolvimento Rural (geragdes ProDeR e PDR 2020) revelou-se uma
transicdo complexa com a elimina¢do da légica de subven¢do e da sua gestdo
auténoma.
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A adocdo de um processo burocratico e prolongado de acreditacdo e
regulamentacdo e o recentramento do papel dos GAL em funcdes de gestdo,
condicionou o trabalho de animac¢do territorial e constru¢io de respostas de
proximidade com base nas parcerias e trabalho em rede.

No essencial, o modelo de governagdo adotado pds IC LEADER assentou numa
l6gica “top-down”, com normalizacdo de processos e procedimentos consagrados pela
regulamentacdo das Medidas, implicou uma tendéncia para a ‘funcionaliza¢do’
burocratica dos GAL, secundarizando a primeira e principal funcdo das Equipas
Técnicas Locais: a dinamizagao dos territorios.

Antdnio Oliveira das Neves (Perito em Avaliagdo de Programas e Politicas

Pablicas) in Minha Terra, 2022

Segundo a opinido de muitos dos entrevistados, a integracdo do PIC LEADER na
programacao geral do Desenvolvimento Rural diminuiu a sua autonomia e visibilidade,
tornando-o dependente da vontade politica e das mudancas de dirigentes politicos, o
que fragilizou a sua continuidade estratégica. A perda do seu estatuto como iniciativa
comunitaria auténoma foi, e continua a ser, vista por alguns como uma limita¢do séria

a sua atuacgao:

Quando os modelos tém maior autonomia de decisdao, os modelos melhoram
e, portanto, eu sou grande defensor da descentralizagio dos modelos, dos modelos
participativos, (...) o LEADER tinha tudo isso, e com tudo isso o LEADER tinha tudo para
dar certo! Aquilo que nao deu certo julgo que foi o facto de as administracdes terem
capturado o programa LEADER.

Miguel Freitas, Presidente CA LEADER II

Portanto, eu acho que, ainda assim, o LEADER - n3do seja mal interpretado que
eu vou dizer - mas o LEADER sofre de um problema que é, neste momento, enquanto
iniciativa comunitdria, tinha um espaco préprio; dentro das politicas normais de
Desenvolvimento Rural, se ndo fosse o espaco a que a prépria Comissao obriga nado sei
como é que seria....

Rui Rafael, Técnico Superior PEPAC

Por fim, no contexto do PDR (Programa de Desenvolvimento Rural), os Grupos
de Acdo Local (GAL) perderam autonomia. A imposicdo de tipologias rigidas e
percentagens fixas para areas de investimento — como os 40% obrigatdrios para a
agricultura e apenas 10% para o patriménio — uniformizou as estratégias locais,

desrespeitando a diversidade territorial.
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Ndo, eles no PDR perderam muito, até porque ficaram até condicionados as
tais tipologias, pelo menos na parte do PDR, e até com percentagens, o que eu achei
inacreditavel! Isto foi tudo definido, ndo é o que esta... no texto do PDR, estas dreas
sdo apresentadas a titulo de exemplo, fui eu que fiz esse texto!

Mas, depois, na portaria, la na implementacdo, o politico definiu que tinha que
ser uma percentagem. No fundo, isto tornou quase as estratégias de desenvolvimento
local iguais em todas as regides, o que ndo faz sentido nenhum, quer dizer, cada um
tem as suas necessidades, ndo tem que ser igual a regido do lado que tem outro tipo
de caracteristicas ou prioridades, (...).

Manuel Granchinho, Chefe de Divisdo GPP AG

Esta padronizagao, assinalam os entrevistados, foi uma decisdao politica do
executivo portugués, ndo por desconhecimento, mas por uma clara prioridade dada ao

setor agricola, em detrimento de uma abordagem integrada e adaptada a cada regido.

Talvez também tenha a ver com, no caso do desenvolvimento rural, com uma
certa menorizagdo sistematica do desenvolvimento rural em relagdo as outras areas de
governagao.

Rogério Roque Amaro, Investigador e Fundador ANIMAR

De uma forma geral, a nivel nacional, creio que os fazedores de politicas estdo
mais abertos as questdes ambientais e rurais, mas a verdade é que a politica continua
muito ligada a drea agricola.

José Veiga, Técnico Superior

Conclusao

O PIC LEADER teve um impacto significativo no desenvolvimento do mundo
rural portugués, tendo mesmo sido considerado um exemplo inspirador para o
mainstreaming da Abordagem LEADER em toda a Europa. Dada a forte componente
rural do territorio portugués, quer a CE como os sucessivos executivos nacionais
reconheceram a importancia de uma politica de desenvolvimento rural territorializada
e adaptada, que visasse reduzir as desigualdades regionais. As zonas rurais, que
ocupam mais de 80% do territério portugués e abrigam mais de um ter¢o da
populacdo, possuem um grande potencial, mas enfrentam sérias caréncias em termos

de desenvolvimento econdmico, social e de acesso a servicos essenciais. Assim, as
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politicas de desenvolvimento rural tém assumido um papel crescente na promocgao de

um territério mais equilibrado e coeso.

A Abordagem LEADER trouxe uma visdo mais ampla do desenvolvimento rural
em Portugal, para além da agricultura, e foi responsavel por criar redes de agentes
locais e inovacgao social no territério portugués. A sua forca residiu na capacidade de
mobilizar diversos perfis profissionais e setores — da cultura a educacdo, da

agricultura a inclusdo social.

Inicialmente uma iniciativa comunitaria auténoma e inovadora, foi depois
integrado nas politicas regulares de Desenvolvimento Rural da PAC. Foram vdrias as
criticas dirigidas a integracdo do LEADER no mainstream dos fundos comunitarios, na

medida em que esse passo reduziu a sua autonomia e capacidade de inovacao.

Além disso, no caso portugués, a burocratizacdo excessiva, a centralizacdo das
decisdes, o reduzido financiamento, a falta de adaptacdo as realidades locais e o
desrespeito pelas dinamicas territoriais ja existentes sdo apontados como falhas
recorrentes. Em suma, apesar do potencial transformador da Abordagem LEADER,
Portugal tem falhado em transformar as suas aprendizagens em politicas duradouras,

mantendo o desenvolvimento rural como um "parente pobre" da governacao.

Talvez por essa razdao, os agentes de desenvolvimento rural em Portugal
tornaram-se criativos e o modelo por eles criado serviu de inspiracdo para o
mainstreaming da Abordagem LEADER nas Politicas de Desenvolvimento Rural
Europeias. Os GAL em Portugal alargaram a sua natureza e o seu tipo da sua
intervencdo, a sua atuacdo a nivel local verificou-se em todos os sectores, atingindo
uma articulagdo entre os diversos Programas nacionais e comunitarios, bem como uma
melhor coordenacdo e complementaridade entre as diversas agGes. As consequéncias
foram um reforco gradual das suas equipas e uma cada vez maior aquisicdo de
competéncias, o que os transformou em verdadeiras agéncias de desenvolvimento, ou

seja, em Associa¢oes de Desenvolvimento Local (ADL).
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3.3. A Diferenciagdao no PIC LEADER em Portugal

A Tabela 9. resume os principais resultados empiricos desta investigacdao. A
analise desses resultados demonstrou que foram duas as caracteristicas principais da
Diferenciacdao na implementacdo da Abordagem LEADER em Portugal, quer enquanto
iniciativa comunitaria, quer enquanto metodologia: 1) a subalternizacdo da area do
desenvolvimento rural pelos sucessivos governos na agenda politica portuguesa, por
um lado; 2) a constituicdo de Associagbes de Desenvolvimento Local enquanto
gestoras de diversos programas, comunitdrios e nacionais, na intervencdo local em

meio rural, por outro.

O desenvolvimento rural, defendem os entrevistados, deveria ser uma missao
de toda a sociedade, com o Estado a assumir um papel de facilitador e ndo de
executor. No entanto, abordagens como a do LEADER, apesar do seu papel inovador,
foram muitas vezes tratados pela Administracdo Publica portuguesa como programas
marginais, sem prioridade real, especialmente apds ter sido integrada no mainstream
das politicas publicas. Vérios entrevistados, de facto, destacaram que o Estado
portugués ndo impulsionou o PIC LEADER por conviccao, mas por obrigacdo face as

imposi¢ées comunitarias:

Ndo... eu, o que sinto aqui é que nods... pela Regulamentagdo Comunitaria é
que nés temos o Desenvolvimento Rural. (...) E quase sé por obrigacio, o que eu vejo
aqui, a preocupacao com o Desenvolvimento Rural, aqui, é quase nula. Talvez aqui ha
uns anos atrds fosse maior, até porque era uma novidade relativamente recente da
Regulamentagdo Comunitaria e dos Quadros, dos Apoios. Aqui, aquilo é quase visto
quase como uma obrigacdo! (...) E o setor [agricola] e o resto... damos-lhes os 5%, que
é o obrigatdrio, se formos a ver aquilo ndo da para nada, que sentido é que isso faz?

Manuel Granchinho, Chefe de Divisdo GPP AG
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Tabela 9. Resumo da implementacdo da Abordagem LEADER em Portugal

. Inovacdo metodoldgica

Fomento do Turismo rural , , »

Valorizagdo dos produtos locais Envolimento da sociecade Nascimento das Associagdes de
LEADER | 1991-1994 20 <40% g ’ Protagonistas politicos dedicados e entusiasmados , :

Promocdo do artesanato , o Desenvolvimento Local (ADL)

. . Mudanga de mentalidade no Ministério da
Criado de +2.500 postos de trabalho diretos ,
Agricultura

Foco na diversificagdo econdmica e no ambiente  Generalizagdo da metodologia LEADER

Valorizacdo dos produtos locais Recurso a outros programas, comunitarios e ,
LEADERII 19952001 48 86% IO PRABILEE LI Reconhecimento e eforco das ADL

Manutengdo ou criagdo de cerca de 5.000 postos de  nacionais

trabalho Procura por novas formas de financiamento

Acdes em todos os setores, economicos e sociais Consoidag2o da metociologia EADER
LEADER+ 2000-2006 52 87 50% ¢ ) o Maioria dos GAL como associacdes sem fins Sustentabilidade do trabalho das ADL
Manutengdo ou criagdo de 8.400 postos de trabalho

lucrativos
Subalternizagdo do desenvolvimento
Maior investimento no setor agricola Integracdo no FEADER ralnaa engda ovemamentl
Mainstreaming  2007-2013 53 100% Menor investimento no patrimonio Perda de autonomia dos GAL : g »
o . . , Modelo das ADL incorporado na politica
Tipologias rigidas e quotas fixas Menor flexibilidade na aprovagdo de projetos

europeia

Fonte: Elaboracgdo propria
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N3o, o Estado s6 faz o LEADER porque - agora ja ndo consegue voltar atras que
estd muito forte, ha associa¢cdes que tém um poder enorme, cresceram imenso e ja
trabalham em vdrias coisas - mas o Estado, na metodologia LEADER, foi obrigado, ndo
foi por vontade prépria!

Rui Verissimo Batista, Chefe de Projeto LEADER+

Estamos aqui a por uma das questGes essenciais que é sabermos se o
desenvolvimento rural é ou ndo, nesta perspetiva de diversificacdo de atividades, algo
importante para o pais ou ndo, e eu ndo acredito que seja!l Vamos 1 a ver,
basicamente, aquilo que é a minha leitura destes 30 anos é que isto ndo é importante.
O pais olha para isto, o pais politico, o pais econdmico e o pais social, olha para isto
como sendo qualquer coisa residual, portanto, qualquer coisa que é para dar uns
patacos a malta |4 da terra, para a malta fazer, para a malta se entreter e, portanto, se
é uma perspetiva de entretenimento, certamente que ndo havera esse tipo de
preocupacao.

Miguel Freitas, Presidente CA LEADER II

Na verdade, apesar do seu sucesso inicial, encontramos uma critica recorrente

a forma como a Administragao Publica portuguesa ndo soube valorizar e sustentar o
movimento promovido pelo PIC LEADER, contribuindo para a sua retra¢ao:

(...), eu estou a colocar a questdo da perda deste programa muito mais o énus

naquilo que foi a incapacidade que a administracdio teve de compreender a
importancia do movimento, do que no préprio movimento.

Miguel Freitas, Presidente CA LEADER Il

N6s poderiamos ter feito a integracdo do LEADER assumindo a inovagdo da
integracdo, dar-lhe ali uma liberdade maior nas elegibilidades, no que se podia
financiar, de maneira a que as estratégias pudessem ser de alguma forma refletidas,
depois, nos instrumentos financeiros de apoio as candidaturas. Nés podiamos ter ido
mais longe, ndo quisemos!

Rui Verissimo Batista, Chefe de Projeto LEADER+

Especialistas e entrevistados alertam: a experiéncia portuguesa destaca-se pela
capacidade de adaptacdo as orientagdes da CE, embora frequentemente tenha havido
uma apropriagdo oportunista, centrada mais no aproveitamento dos fundos europeus

do que no fortalecimento real dos territdrios.
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A capacidade de apropriar inteligentemente (leia-se, proativamente) as
orientacdes da Comissdao Europeia que tem marcado a diferenca ao logo das sucessivas
geragdes da abordagem LEADER, pese embora a experiéncia portuguesa se revelar
predatdria das oportunidades criadas aos territdrios, pela programacdo das politicas
de coesao e de desenvolvimento rural.

Antdnio Oliveira das Neves (Perito em Avaliagdo de Programas e Politicas

Publicas) in Minha Terra, 2022

Portugal, desse ponto de vista, sempre se deixou estar muito dependente dos
fundos da Unido Europeia, e ndo criou um orgcamento préprio para se autonomizar em
relacdo a isso... (...).

Rogério Roque Amaro, Investigador e Fundador ANIMAR

Ha, ainda, e a este propdsito, o que alguns especialistas e entrevistados
chamaram de “mal portugués”, ou seja, a tendéncia em confiar excessivamente nos
fundos europeus, enquanto os recursos nacionais sdo canalizados de forma limitada e
estratégica para outras areas consideradas prioritarias pelos governos, ignorando a

diversificacdo territorial.

Uma questdo de politica de achar que aquilo que vem por via da europeizagao
ja basta, o resto dos recursos sdo escassos e vdo concentrar-se noutras coisas, vao ser
dirigidos de forma cirdrgica para aquilo que é considerado prioritario por cada
governo, e muitos governos vao considerar prioritdrio aquilo que muitos economistas
de légica funcionalista com contas de custo-beneficio e custo-eficdcia e multicritério,
demonstram que mais vale isto do que estar a pulverizar por outras coisas.

Luis Moreno, Prof. Auxiliar

Mas, o que nés fazemos, é uma transposicdo do que vem de fora, ponto final
paragrafo! Traducdo, ndo hd mais! Eu compreendo que nds temos a dificuldade da
parte do Orcamento de Estado e nds ndo conseguimos financeiramente ter uma
politica a parte. Alids, ndés ndo temos uma politica seja para o que for, a parte, do que
ndo venha de fundos praticamente comunitarios. Ha excecles, e aqui é muito dificil!
Mas isso tem de entrevistar o Gabinete de Planeamento.

Maria Custédia Correia, Chefe de Divisao DGADR

Mas, apesar disso, apesar de ter um papel importante, eu sublinho os dois
primeiros aspetos, ou seja, as caracteristicas dos nossos governantes e da rela¢do
entre governantes e entre partidos, um bocado esta ideia de comecar do zero e fazer
obra nova, para ter o crédito dessa obra e, por outro lado, esta questdo do
desenvolvimento rural ter sido o parente pobre da governacdo, nunca ter tido muito
apoio das outras areas para ter um pelouro préprio e para ter um orgamento préprio.
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Sempre se atirou para: "ha dinheiro europeu, entdo vocés utilizam o dinheiro
europeu”, sobretudo, e o dinheiro ndo chegava as outras coisas.

Rogério Roque Amaro, Investigador e Fundador ANIMAR

Ao contrario de paises como Espanha, Finlandia ou Franca, onde ha politicas
nacionais de Desenvolvimento Rural estruturadas financiadas pelo Orcamento de
Estado, Portugal sempre dependeu quase exclusivamente dos fundos europeus, sem

capacidade orcamental prépria para desenvolver estratégias sustentadas.

(...), por exemplo, quer Espanha, quer Franca, Finlandia, por ai, eles tém a sua
Politica de Desenvolvimento Rural, ponto! E, no ambito da sua Politica
Desenvolvimento Rural, olham para o que vem depois da Europa e veem, na sua
Politica de Desenvolvimento Rural, o que é que é apoiado pela politica da Europa; o
gue ndo é apoiado é depois apoiado pelo Orcamento de Estado. Nés ndo temos essa
possibilidade, (...)

Maria Custédia Correia, Chefe de Divisao DGADR

Muitas vezes, quando nds ndo queremos fazer as coisas, defendemo-nos no
regulamento comunitdrio. Isto é um discurso vigente, porque o regulamento
comunitdrio muitas vezes permite fazer mais do que as pessoas dizem, mas ficam
respaldadas com o regulamento comunitario, que ndo podem fazer nada, ndo é
verdade.

Rui Verissimo Batista, Chefe de Projeto LEADER+

A outra caracteristica diferenciadora da operacionalizacdo e da implementacao
do PIC LEADER em Portugal, como ja explicdAmos anteriormente, foi a abertura dos GAL
portugueses a outros programas nacionais, constituindo-se como verdadeiras agéncias
de desenvolvimento, ou seja, em Associacoes de Desenvolvimento Local (ADL)

(Portela, 1999).

N3do havendo a obrigatoriedade de terem personalidade juridica, no entanto, os
GAL portugueses evoluiram para uma constituicdo formal. Na sua maioria, os GAL
portugueses constituiram-se como Associacdes sem fins lucrativos, tendo como

associados entidades publicas, privadas e pessoas individuais (Lopes, 2012).

Foi desta forma que Portugal se adiantou as recomendacOes e propostas dos
diversos agentes de desenvolvimento rural relativamente ao PIC LEADER, que
apontavam para a ampliacao das fungdes dos GAL nas politicas territoriais, bem como
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para o alargamento da sua autonomia e capacidade de gestdo (OIR, 2004). Este
modelo foi, de facto, e como vimos no Capitulo 2.2., elogiado pela UE e serviu de
inspiracdo para o modelo da integracdo da Abordagem LEADER na Politica de
Desenvolvimento Rural Europeia, o que permite comprovar o argumento segundo o

qual a Diferenciagao na UE é uma dinamica multilateral.

Conclusao

Concluimos, assim, que a Politica Nacional Europeizada para o
Desenvolvimento Rural em Portugal se caracterizou, por um lado, por uma
subalternizacdo da area do desenvolvimento rural pelos sucessivos governos na
agenda politica portuguesa e, por outro, pela constituicio dos Grupos de A¢do Local
LEADER enquanto Associacdes de Desenvolvimento Local, gestores de uma variedade

de programas comunitarios e nacionais.

Relevante para o nosso estudo é o papel significativo que as ADL portuguesas
vieram a adotar que foi, por vdrias vezes, apontado como uma boa pratica na
implementacdo do PIC LEADER e um bom exemplo para um futuro mainstreaming do
programa, o que permite atesta o nosso argumento segundo o qual a Diferenciacdao
na UE é ndo s6 um atributo e uma estratégia, mas também uma dindmica

multilateral entre a UE e os Estados membros.
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4. Conclusdoes: A Diferenciacdo na Unidao Europeia como

instrumento de legitimacao democratica?

Desde a sua fundacdo, a Unido Europeia (UE) tem influenciado
significativamente os seus Estados membros. A literatura tradicional sobre a
integracdo europeia tem enfatizado a reducdao da autonomia dos Estados membros,
especialmente nas fases de elaboracdo, operacionalizacdo e implementacdo das
politicas europeias. No entanto, essa visao tem sido criticada por nao reconhecer o
papel ativo dos Estados membros como participantes estratégicos, nem considerar o
espaco de manobra que possuem, quer na operacionalizacdo e na implementacdo das
politicas europeias, como até na sua elaboracdo. Por outro lado, correntes mais
recentes da literatura argumentam que a UE n3o atua isoladamente na transformacao
das politicas nacionais, destacando o caracter interativo do processo de integracao

europeia.

O processo de integracdo tem, entdo, oscilado entre duas tendéncias: a
uniformizac¢do, onde todos os Estados membros participam igualmente nas politicas
comuns, e a diferenciacdo, que permite a participacdo seletiva de Estados membros e
até de paises terceiros em determinadas areas politicas. A diferenciacdo representa,
assim, a possibilidade de os Estados membros se envolverem na construcao europeia

em ritmos e niveis distintos, refletindo as suas preferéncias e capacidades especificas.

Assim, importa perguntar: até que ponto a Diferenciacdo na UE contribui para
o processo de integracao europeia? A resposta proposta por esta investigacdo é a de
qgue a diferenciacdo ndo é uma anomalia, mas uma caracteristica estrutural e essencial

da UE, sendo fundamental para o seu desenvolvimento e reforma.

O primeiro argumento tedrico desta proposta defende que a Diferenciacdo esta
presente desde a origem da UE, tanto nas politicas formuladas ao nivel europeu, como
na sua implementagdao nacional, enquanto atributo essencial daquela instituicdo

internacional.

O segundo argumento desta investigacdo sustenta que a Diferenciacdo é uma
estratégia institucional da UE, usada para ultrapassar bloqueios nas negocia¢des entre
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Estados membros e para adaptar os objetivos europeus as realidades nacionais. De
acordo com este argumento, em vez de politicas europeias verdadeiramente comuns,
observa-se a criacdo de Politicas Nacionais Europeizadas, muitas vezes nos niveis
minimos de integracdo. As politicas europeias sdo, assim, fruto de um processo
bidirecional, de negociagdes entre instituicdes europeias e governos nacionais, que

também sdo responsaveis pela sua aplicacdo.

Por fim, o terceiro argumento da nossa proposta apresenta a Diferenciacdo
como uma dindmica multilateral, onde as instituicGes europeias e nacionais interagem
ativamente. Essa interacdo nao sé molda as politicas nacionais europeizadas, como

também permite que elementos nacionais influenciem as prdprias politicas europeias.

No sentido de responder a pergunta de partida com base nos argumentos
apresentados, impunha-se a andlise de uma politica com um cardcter marcadamente
europeu, garantindo a influéncia da UE nas decisdes nacionais. Assim, procedemos a
andlise de uma das politicas europeias mais relevantes no processo e integracao
europeia, a chamada de “a mais europeia das politicas”, a Politica Agricola Comum
(PAC). Mais concretamente, o Programa de Iniciativa Comunitdria LEADER (PIC
LEADER), inserido no 22 Pilar da PAC, como exemplo paradigmatico da Diferenciacdo

no processo de integracdo europeia.

A investigacdo empirica sobre os efeitos domésticos da transferéncia de
competéncias para o nivel europeu é escassa; os estudos existentes focando-se em
temas como o lobby agricola, os protestos dos agricultores e o papel das autoridades
subnacionais. No entanto, importa introduzir na investigacao a diversidade nacional
nas politicas agricolas, que desafia a ideia de uniformizacdo, especialmente no 2.2 Pilar
da PAC, cuja implementacdo é marcada pela subsidiariedade e pela flexibilidade na

implementacdo, concedida aos Estados membros.

De facto, a PAC tem evoluido para um modelo flexivel e diferenciador,
permitindo que cada Estado membro adapte as politicas agricolas a sua realidade
especifica. Inicialmente, essa flexibilidade surgiu para proteger os produtos nacionais,
mas com o tempo passou a focar-se na adaptagao das politicas aos beneficiarios
prioritarios de cada pais. Exemplos disso sao as reformas da Agenda 2000 e da Revisao

Intercalar de 2003, que incentivaram a adaptacdo de diferentes estratégias nacionais.
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A reforma da PAC 2014-2020 aprofundou essa tendéncia, valorizando o papel dos
agricultores na provisdao de bens publicos ambientais, com pagamentos “verdes” para
servicos como preservacdao da biodiversidade e paisagens. Os Estados membros
ganharam ampla liberdade para decidir que pagamentos diretos aplicar e como

distribuir os recursos, o que resultou em politicas agricolas nacionais muito diversas.

Essa flexibilizacdo reflete o entendimento de que as diferengas entre paises em
termos agricolas, climaticos e socioeconémicos exigem respostas adaptadas, o que
reforca a ideia de que a PAC nao limita, mas amplia, o espaco para politicas nacionais
especificas. A renacionalizagdo das competéncias agricolas ndo é s6 um resultado da
pressdo dos Estados membros, mas também um objetivo das instituicbes europeias

para incentivar a elaboracdo de politicas mais eficazes e locais.

Comprovamos, assim, o primeiro argumento desta investigacdao: o de que a
Diferenciagdao é um atributo da UE, formalmente reconhecido nos tratados, cumprindo
funcdes de aumento da eficacia, flexibilidade, coesdo e legitimidade. E, na verdade,
uma pratica deliberada das instituicdes europeias para ultrapassar impasses e adaptar
a integracdo europeia a diversidade dos Estados membros. Compde-se, assim, um
sistema de integracdo diferenciada, ou seja, uma estrutura com um nucleo comum,
mas de centralizacdo varidvel, consoante as areas, que decorre da heterogeneidade
socioeconémica e politica, ampliada pelo alargamento e pelo aprofundamento das

competéncias europeias.

No caso aqui em estudo, a PAC, esta politica atua como um instrumento de
coordenacdo entre politicas nacionais, fomentando a diferenciacdo e a diversidade
dentro da UE, com um foco cada vez maior em areas ambientais e rurais, que variam
significativamente entre paises. Apesar de haver limitagGes impostas aos Estados
membros e pressdes por uma maior flexibilidade, a PAC tem permitido maior

diversidade e adaptacdo do que se pensava inicialmente.

O PIC LEADER, langado em 1991, exemplifica essa estratégia. Criado para
revitalizar zonas rurais através de estratégias locais e enddgenas, passou por trés fases
(LEADER I, Il e +) antes de ser integrado nos programas nacionais em 2007, financiado

pelo FEADER (Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural). Cada Estado
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membro teve liberdade para adaptar o programa as suas realidades, respeitando os

principios e limites definidos pela UE.

Apesar do orcamento modesto do PIC LEADER | (1991-1994), o programa
obteve éxito ao mobilizar populacées locais e ao gerar solucdes adaptadas e
sustentaveis para as areas rurais. Este sucesso determinou a sua continuidade e
ampliacdo, com o lancamento do PIC LEADER Il (1994-1999), num contexto de maior
maturidade técnica e reconhecimento da sua eficicia como modelo de
desenvolvimento local participativo na UE. Mais tarde, o PIC LEADER + (2000-2006)
introduziu uma abrangéncia potencial a todos os territérios rurais da UE, embora o

financiamento dos vetores 1 e 2 fosse limitado aos projetos mais promissores.

Com o fim do PIC LEADER enquanto iniciativa independente, a Abordagem
LEADER foi incorporada na nova Politica Europeia de Desenvolvimento Rural no ambito
do FEADER (2007-2013), contemplando a obrigatoriedade de destinar um minimo de
5% do orcamento dos Estados membros a sua metodologia. Neste ambito, a UE
incentivou os Estados membros a desenvolverem politicas nacionais complementares,

adaptando os principios LEADER as suas realidades locais.

A Abordagem LEADER consolidou-se, assim, como uma metodologia eficaz e
transferivel para o desenvolvimento rural, sendo integrada nos Programas de
Desenvolvimento Rural (PDR) nacionais. Os Estados membros desempenharam um
papel ativo na personalizagao e aplica¢cdo da politica europeia, moldando, na verdade,

27 politicas rurais “europeizadas” diferenciadas.

O caso do PIC LEADER serve para ilustrar como a UE, longe de impor politicas
uniformes, promove Politicas Nacionais Europeizadas (PNE), que resultam da interagao
entre as instituicoes europeias e os Estados membros. Esta diferenciacdo permite que
os paises adaptem as politicas as suas realidades nacionais, o que, em ultima analise,

reforca a legitimidade democratica da integracdo europeia.

A Comissdao Europeia (CE) incentivou os Estados a assumirem um maior
protagonismo no desenvolvimento rural, tanto para acomodar pretensées de alguns

paises de nacionalizacdo do 2.2 Pilar, como para preparar os alargamentos da UE.
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Alguns paises, como Espanha, Finlandia, Escdcia e Irlanda, criaram programas

nacionais inspirados na Abordagem LEADER.

Comprovamos, assim, o segundo argumento desta investigacdo: o de que a
Diferenciacdo é uma estratégia da UE. Enquanto estratégia, a Diferenciacdo é
instrumento de adaptacdo e resiliéncia. Permite que o processo de integragcao
europeia avance sem uniformizac¢do forgada, sendo usada em dominios como defesa,
resposta a crise financeira, politicas climaticas e agricultura. O resultado é uma
integracao feita de uma “manta de retalhos” de politicas nacionais europeizadas, em

vez de uma uniformizagao plena, mas que garante a funcionalidade e a continuidade

do projeto europeu.

O caso de Portugal, um pais com mais de metade da populacdio em zonas
rurais, revela os beneficios da implementac¢dao do PIC LEADER. Adaptando o programa
as suas especificidades e promovendo politicas adaptadas as realidades locais, dentro
de um quadro comum, a implementacdo do PIC LEADER em Portugal é um exemplo
paradigmatico de como a Diferenciacdo pode coexistir com a integracdo europeia,
tendo chegado a contribuir com as suas especificidades para o modelo europeu

adotado posteriormente.

A analise da implementag¢ao do PIC LEADER em Portugal, entre 1991 e 2006,
permitiu, entdo, compreender como a Diferenciacdo contribui para o processo de
integracdo europeia. Portugal, sem uma politica de desenvolvimento rural estruturada
antes do PIC LEADER, destacou-se pela criacdo das Associacdes de Desenvolvimento
Local (ADL) e pela adaptacdo precoce dos principios da Abordagem LEADER a varios

programas, antecipando as recomendacgdes da UE.

Na entrada para a CEE, Portugal tinha uma agricultura atrasada, pouco
produtiva, que ndo beneficiara da modernizacdo apoiada pela PAC nas décadas
anteriores. A PAC, focada nas agriculturas do Norte da Europa, ndo se ajustava as
necessidades da agricultura portuguesa pelo que, durante as negociagdes de adesao,
Portugal conseguiu o reconhecimento da "especificidade" da sua agricultura e garantiu
o recebimento de fundos para superar os atrasos estruturais através do PEDAP

(Programa Especifico de Desenvolvimento da Agricultura Portuguesa), que visava
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modernizar infraestruturas agricolas sem, no entanto, abordar diretamente o

desenvolvimento rural.

A analise nesta investigacdo permite concluir que o PIC LEADER marcou
profundamente o desenvolvimento rural em Portugal, introduzindo uma abordagem
descentralizada, territorial e participativa. Nos primeiros tempos, o programa
enfrentou forte resisténcia da Administracdo Publica, que desconfiava de delegacdo de
poder a sociedade civil, sobretudo num contexto de fraca organizacao local e falta de
tradicdo de trabalho em rede. Muitos técnicos receavam que o programa desse
“liberdade a mais” aos atores locais e consequente perda de controlo central. Com o
tempo, porém, varios passaram a defender o PIC LEADER, reconhecendo o seu

potencial para as zonas rurais.

O PIC LEADER | promoveu a cria¢do de 20 Grupos de Acdo Local (GAL) no pais,
envolvendo atores representativos do territério. Foram apoiados mais de 2.200
projetos, num investimento total de 85 milhdes de euros (45 milhdes de apoio
publico), destacando-se o turismo rural, o artesanato, os produtos locais e as PME.
Criaram-se mais de 2.500 empregos diretos. Para além dos resultados econdmicos, o
programa foi decisivo no surgimento e fortalecimento das Associacdes de
Desenvolvimento Local (ADL), quase inexistentes antes, e despertou as comunidades

para novas formas de organizacdo e cooperacao.

Em 1994 iniciou-se o PIC LEADER II, que expandiu para 48 os GAL participantes,
cobrindo 86% das areas rurais. Com um orcamento de 133 milhdes de euros, recebeu
mais de 11.600 candidaturas, embora apenas 60% tenham sido aprovadas, por falta de
recursos. No total, foram executados cerca de 7.000 projetos, que criaram, ou
mantiveram, cerca de 5.000 postos de trabalho, com investimentos nas areas de

diversificacdo econdmica, valorizacdo agricola e preservacao ambiental.

O PIC LEADER+ (2000-2006) ampliou a cobertura a 87,5% do territdrio e 85% da
populacdo rural, incluindo regides auténomas. Contou com 52 GAL, quase todos
formalizados em associa¢des sem fins lucrativos, e um orcamento de 2.020 milhdes de
euros, a precos de 1999. Foram apoiados mais de 7.600 projetos, com a cria¢do, ou

preservacao, de 8.400 empregos.

143



O legado do PIC LEADER em Portugal foi significativo: colocou o mundo rural na
agenda politica, rompeu com a visdo exclusivamente agricola, incentivou a valoriza¢do
dos recursos locais e a inovacdo social, criou estruturas permanentes de
desenvolvimento local e mudou mentalidades nas administragcdes central e local.
Apesar de limita¢gOes orcamentais e de nao ter sido plenamente integrado nas politicas
estruturais, foi reconhecido como um instrumento inovador e transformador para as

zonas rurais portuguesas.

Assim, o PIC LEADER em Portugal (1991-2006) foi um programa de
desenvolvimento rural que evoluiu no sentido de uma maior abrangéncia territorial,
aumento de orcamento e adaptacdo de objetivos. Destacou-se por uma abordagem
flexivel, préxima das necessidades locais, apoiando desde microempresas e turismo
rural até servigos sociais, recuperacao de aldeias e valorizagdo do patrimédnio. Criou
impactos econdémicos, sociais e culturais relevantes, gerando emprego, fortalecendo
economias rurais, promovendo produtos tradicionais e incentivando novas atividades

como turismo comunitario e artesanato.

Adicionalmente, o PIC LEADER valorizou o modelo de governac¢ao local e
participativa, dando protagonismo as comunidades e aproximando as politicas rurais
do territério. Os Grupos de Acdo Local (GAL) portugueses, transformados em
AssociacGes de Desenvolvimento Local (ADL), ganharam competéncias e diversificaram
as suas fontes de financiamento, tornando-se verdadeiras agéncias de

desenvolvimento e um exemplo de metodologia de a¢do local na UE.

Contudo, o PIC LEADER em Portugal também enfrentou limitacdes: dificuldades
em formar parcerias ativas devido a escassez de massa critica em zonas envelhecidas;
exclusdo da agricultura primaria; orcamento reduzido; burocracia crescente e atrasos
nos pagamentos; perda de flexibilidade e inovacdo ao longo do tempo; dependéncia
das orientacdes politicas nacionais; e um certo afastamento de algumas ADL em
relagdo aos territérios de origem. Houve ainda criticas quanto ao uso de fundos para

cooperacdo internacional e resisténcia de estruturas centralizadas a sua autonomia.

Apesar dos constrangimentos, o balango geral é amplamente positivo: o PIC

LEADER trouxe dinamismo, inovagdo e esperanga ao meio rural portugués, nao
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revertendo por completo o despovoamento, mas mitigando-o, e criando condi¢cbes

para novas formas de desenvolvimento local participativo.

O PIC LEADER foi integrado em 2007 nos programas nacionais e regionais de
desenvolvimento rural financiados pelo FEADER. Em Portugal Continental, o PRODER
incluiu a Abordagem LEADER no Eixo 3 — Dinamizag¢ao das Zonas Rurais, com um
investimento superior a 460 milhGes de euros. A selecdo de 53 Grupos de Acdo Local

(GAL) ocorreu entre 2007 e 2008, com inicio da execucdo em 2009.

O PIC LEADER trouxe inovacao ao desenvolvimento rural no territério europeu,
diversificando a economia local e criando redes de coopera¢do, que foram além da
agricultura. Mostrou eficacia na execucdo de fundos, evitando devolucGes a Bruxelas e
desblogueando medidas estagnadas. No entanto, a sua integracdo no mainstream das
politicas da PAC reduziu a autonomia de agdo, uniformizou estratégias através da
obrigatoriedade da aplicacdo de regras rigidas (ex.: percentagens fixas para agricultura

e patrimdnio) e aumentou a dependéncia de decisdes politicas centrais.

Em Portugal, a integragao do PIC LEADER no mainstream foi alvo de criticas
recorrentes, que apontam para uma visdao politica limitada do desenvolvimento rural,
tratado como darea residual, e para a excessiva dependéncia de fundos europeus, sem
gue seja elaborada uma estratégia nacional sustentada nem contemplado um
orcamento préprio. Queixas adicionais prendem-se com a burocracia excessiva, a
centralizagdo das decisOes, a falha na articulagdo entre fundos e a perda de estruturas

de apoio técnico.

Apesar destes constrangimentos, o PIC LEADER é considerado um programa
exemplar na gestdo de recursos e na dinamizag¢do local. Contudo, a andlise desta
investigacdo demonstrou que, em Portugal, as aprendizagens ndo tém sido
capitalizadas em politicas duradouras, reduzindo a area do desenvolvimento rural a

um papel secundario nas prioridades governamentais.

Sistematizando, sdo duas as caracteristicas centrais da implementagao do PIC
LEADER em Portugal. Primeiro, a subalternizacdo do desenvolvimento rural, na medida
em gue os governos nunca priorizaram verdadeiramente esta area, tratando o PIC

LEADER como programa marginal, implementado mais por imposi¢ao da UE do que
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por convicgdo prépria. Portugal dependeu fortemente dos fundos europeus, ao
contrario de paises como Espanha, Finlandia, Irlanda ou Franga, que tém politicas
nacionais estruturadas de desenvolvimento rural. Segundo, a constituicdo das
AssociacGes de Desenvolvimento Local (ADL), que resultaram na evolucdo dos GAL
para verdadeiras agéncias de desenvolvimento, com equipas técnicas proéprias,
atuando em multiplos programas nacionais e comunitarios, o que reforcou as

competéncias locais e gerou inovacdo institucional.

Apesar da politica de desenvolvimento rural em Portugal se ter mantido
secundaria na agenda governamental, os GAL/ADL, através da sua criatividade e
capacidade de articulacdo, consolidaram-se como verdadeiras agéncias de
desenvolvimento local, constituindo a principal heranca diferenciadora da Abordagem
LEADER em Portugal. Essa heranca foi elogiada, promovida e apropriada na
operacionalizacdo da Abordagem LEADER nas Politicas de Desenvolvimento Rural

Europeias, financiadas pelos FEADER.

Comprovamos, assim, o terceiro argumento desta investigacdo: o de que a
Diferencia¢cao é uma dinamica multilateral da UE. Enquanto dinamica multilateral, a
Diferenciacdao mostra que os Estados ndo sdo recetores passivos, mas moldam e sdo
moldados pelas instituicoes da UE. O “jogo de dois niveis” ilustra como os governos
nacionais utilizam a UE para reforgar a autonomia interna, enquanto a transferéncia
de politicas (voluntdria, coerciva ou facilitada) promove a aprendizagem e a
adaptagdo. Esse processo é bidirecional: as orienta¢gGes europeias transformam
politicas nacionais e, simultaneamente, elementos nacionais sao incorporados nas

politicas europeias.

Concluimos, assim, que a Diferenciacdo na UE, com as suas caracteristicas de
atributo, estratégia e dinamica multilateral, permite que os Estados membros tenham
um papel ativo na producdo, operacionalizacdo e implementacdo de politicas,
enquanto partilham objetivos alargados comuns, como a paz, a democracia, o
progresso, o desenvolvimento regional, o desenvolvimento econdmico. A
Diferenciagao é, portanto, a melhor forma de garantir a continuidade de uma UE que
tem contribuido para a manuteng¢ao da paz e para o desenvolvimento dos paises do

continente europeu.
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Podemos dizer, entdo, que a legitimidade democrdatica da UE se baseia no facto
dos Estados membros, enquanto Estados Nac¢do, permanecerem influentes,
democraticos e tecnicamente competentes, como teorizaram Alan Milward e Andrew
Moravcsik? Langamos, portanto, uma questdo para pesquisas futuras: sera a
Diferenciacdao a forma mais eficaz de responsabilizar os atores politicos nacionais e,

consequentemente, reforgar a legitimidade democratica na UE?
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Anexos

Anexo |. Guido entrevistas extensivas

Portugal

1. Como tomou conhecimento do Programa LEADER (trabalha ou trabalhou) e qual foi
a sua opinido na altura? Essa opinidao mudou ao longo do trabalho que desenvolveu nesta
area?

OpiniGo partilhada pelos restantes intervenientes na gestdo e implementacdo do
Programa LEADER? (decisores politicos, técnicos dos ministérios, municipios, associacbes de

desenvolvimento local, confederagées de agricultores, sector privado)

2. Como foram percecionados os resultados do Programa LEADER pelos vdrios
intervenientes?

(LEADER | / LEADER Il / LEADER +, decisores politicos, técnicos dos ministérios,
municipios, associa¢bes de desenvolvimento local, confederagcées de agricultores, sector
privado)

a. Impactos do LEADER no tecido social, nas dindmicas sociais, nas dindmicas
comunitdrias, na sociedade civil, nas dreas rurais portuguesas;
b. Papel e a importéncia do Programa LEADER no contexto do desenvolvimento

rural em Portugal

3. Quais foram as maiores dificuldades sentidas na aplicagdo do Programa LEADER?
(LEADER | / LEADER Il / LEADER +) e quais foram as estratégias encontradas para
colmatar essas dificuldades/obstdculos/resultados menos positivos? Ou para promover os

resultados positivos?



a.

Negociacbes da PAC do Governo Portugués junto da ComisséGo Europeia e dos

outros Estados membros refletiram essa estratégia?

4. Como avalia, agora, essas estratégias?

a.

b.

C.

Foi a melhor solugdo, naquele momento, para o pais?

Portugal poderia ter aproveitado melhor o Programa LEADER? Em que sentido?
Porqué?

Seria util a existéncia de uma Politica de Desenvolvimento Rural, de nivel
nacional, em Portugal? (Ou jd existem instrumentos que desempenham esse

papel e correspondem as necessidades das zonas rurais portuguesas?)

5. Considera que Portugal deveria ou poderia ter seguido o mesmo caminho que os

paises da UE que tomaram o Programa LEADER como base para elaborarem

programas/politicas nacionais de desenvolvimento rural que abrangessem necessidades ou

areas geograficas ndao abrangidas pelos LEADER (ex: POMO na Finlandia, PRODER em

Espanha, LEADER National na Irlanda)?

a.

b.

C.

d.

Porque é que ndo foi criada e nGo existe, ainda, uma Politica de Desenvolvimento
Rural Nacional, em Portugal, face aos resultados (positivos) e a recomendagdo da
UE?

Os decisores politicos em Portugal tinham/tém nogdo do espaco de manobra que
os governos nacionais tinham/tém na UE, nomeadamente na drea das Politicas
de Desenvolvimento Rural?

Portugal tinha/tem o mesmo espago de manobra que outros Estados membros ao
nivel das Politicas de Desenvolvimento Rural?

Portugal tinha/tem condicbes (sociais, politicas, economicas) para ir mais longe

ao nivel das Politicas de Desenvolvimento Rural?



Anexo Il. Minuta Consentimento Informado entrevistados

CONSENTIMENTO INFORMADO

“A Nacionalizagdo das Politicas Europeias: As Politicas de Desenvolvimento Rural na Irlanda e

em Portugal”

Ambito

Este consentimento informado é aplicavel a autorizacdo de identificacdo e de tratamento de
dados pessoais dos participantes no contexto do projeto “A NacionalizacGo das Politicas
Europeias: As Politicas de Desenvolvimento Rural na Irlanda e em Portugal”, desenvolvido no
ambito da tese de Doutoramento em Ciéncia Politica, especializacdo em Politicas Publicas de

Inés Ferreira Carneiro, Doutoranda da Faculdade de Ciéncias Sociais e Humanas da

Universidade Nova de Lisboa, orientada pela Professora Doutora Catherine Moury.
Responsdvel pelo tratamento

Os dados pessoais recolhidos no dmbito deste Projeto serdo tratados pela Doutoranda Inés
Ferreira Carneiro, que é responsdavel pelo tratamento de acordo com o Regulamento Geral de

Protecdo de Dados Pessoais (RGPD).
Qual a finalidade do tratamento dos dados?

O Projeto pretende compreender e analisar os fatores que determinam que alguns paises
membros da Unido Europeia nacionalizem politicas europeias, dotando-as de enquadramento e
orcamento préprios, e outros se limitem a implementar as diretivas europeias. O principal
objetivo das entrevistas (conduzidas pessoalmente e/ou via Zoom/Team) é recolher a
informacdao necessdria que permita um entendimento mais amplo desta tematica. As

entrevistas, depois de gravadas, serdo transcritas para analise.

A Doutoranda apenas tratarda os dados pessoais para as finalidades aqui dispostas, exceto
guando considere que s3ao necessarios para outra aplicacdo, e apenas se esta for compativel

com a sua finalidade original, especialmente para fins de investigacdo cientifica ou histdrica ou



para fins estatisticos, e sejam cumpridos os restantes requisitos impostos por Lei para a

reutilizacdo de dados.
Que dados serdo tratados?

Os dados pessoais tratados incluirdo as gravacées em audio, e em dudio e imagem no caso das
entrevistas realizadas online, nome, cargo e instituicdo de cada um dos participantes. Em
conformidade com o principio da minimizacdo de dados pessoais, a Doutoranda sé tratara os

dados estritamente necessarios para a prossecucdo das finalidades do Projeto.
Condigdo de licitude

O tratamento de dados pessoais pela responsavel de tratamento no ambito deste Projeto tem

como base o consentimento expresso e informado dos titulares de dados pessoais.
Durante quanto tempo seréio os dados pessoais conservados?

De modo a garantir a conservacdo dos dados pessoais apenas pelo periodo necessario, a
responsavel pelo tratamento fixou o periodo de trés (3) anos como prazo para a conservacgao
dos dados. Em determinados casos a conservacado dos dados podera ocorrer por periodos mais

longos, nomeadamente quando a Lei assim o impuser.
Medidas técnicas e organizativas implementadas

A seguranca da informacdo e protecao dos dados pessoais sdo prioritarias para a responsavel
pelo tratamento dos dados. Assim, foram implementadas medidas de modo a assegurar a
seguranca dos dados pessoais dos titulares e mitigar o risco de efeitos adversos resultantes do

seu tratamento, a saber:

° As entrevistas serdo gravadas apenas para fins de transcricdao exata;

° Uma vez concluidas as entrevistas, os ficheiros das gravacdes serdo imediatamente
transferidos do dispositivo de gravacdo e encriptados em suporte externo, e eliminados
do dispositivo de gravacao;

° O suporte externo sera protegido por palavra-passe, sé sera acessivel pelo
responsavel pelo tratamento dos dados, e nunca sera ligado a qualquer dispositivo

conectado a Internet.



Transferéncias de dados pessoais

Os dados pessoais tratados no contexto do projeto ndao serdo transferidos para entidades
terceiras nem para paises terceiros localizados fora da Unido Europeia ou do Espago Econdmico

Europeu.
Quais os seus direitos?

Poderd, em qualquer momento, exercer os seus direitos, nomeadamente, o pedido de
informacdes adicionais quanto ao tratamento dos seus dados, a retificacgdo dos mesmos, bem
como, dentro de certos limites, o apagamento dos seus dados, a revogacdo do consentimento
dado ou a oposicdo ao tratamento dos seus dados, entre outros, através do endereco de e-mail

ines.carneiro@gmail.com.

Recordamos que, em certos casos (por exemplo, devido a requisitos legais), o seu pedido
poderd ndo ser satisfeito. De qualquer modo, sera informado das medidas tomadas nesse

sentido, no prazo de um més a partir do momento em que o pedido for efetuado.

Tem ainda o direito de apresentar uma reclamacdo ao responsavel pela protecdo de dados da
Universidade Nova de Lisboa, através do e-mail dpo@unl.pt e/ou a Comissdo Nacional de

Protecdo de Dados, em https://www.cnpd.pt.
Consentimento

1. Declaro ter lido o presente documento e ter sido informado acerca das finalidades do

Projeto e do tratamento dos dados pessoais de que sou titular.

2. Compreendo que a minha participacdo neste Projeto é voluntaria e concordo com o

tratamento dos meus dados pessoais para as finalidades e nas condi¢des aqui referidas.
Data:

(Assinatura do Titular de Dados)



Anexo lll. Guido entrevistas exploratdrias a especialistas

Portugal

1.

6.

Irlanda

Em primeiro lugar, poderia dar uma visao geral da agricultura e das areas rurais
portuguesas, antes da adesdo a UE?

Qual foi/é o papel da PAC no desenvolvimento das dareas rurais europeias? E
portuguesas?

Em que medida a PAC respondeu/responde as exigéncias de desenvolvimento das
areas rurais na UE? E em Portugal?

Qual o papel e a importancia do Programa LEADER no contexto do desenvolvimento
rural na UE? E em Portugal?

Considera que seria Util a existéncia de uma Politica de Desenvolvimento Rural, de nivel
nacional, em Portugal? Ou existem ja instrumentos que desempenham esse papel e
correspondem as necessidades das zonas rurais?

Porque é que ndo existe uma Politica de Desenvolvimento Rural em Portugal?

First, could you give me a general picture of Irish agriculture and rural areas, before the
EU accession?

What was / is the role of the CAP in the development of European rural areas? And of
Irish rural areas?

To what extent the CAP responded / responds to the development demands of rural
areasin the EU? And in Ireland?

What was/is the role and importance of the LEADER programme in the context of rural
development in the EU? And in Ireland?

In what context and which factors led to such a political outcome in Ireland?

What is your evaluation of National LEADER?

Would it be useful, to the rural development in Ireland, to continue with this
programme on the period 2007 to 2013? Or do you think that the actual programmes

(CLAR, Rural Social Scheme, LEADER/Rural Economy) will serve well the rural areas?

Vi



Anexo IV. Declaragao de Cork

Para uma politica integrada de desenvolvimento rural: A Declaragdo de Cork

Consciente de que as zonas rurais - que englobam os locais de residéncia de um quarto da
populagdo e representam mais de 80% do territorio da Unido Europeia - sGo caracterizadas por
um tecido cultural, economico e social unico, um extraordindrio mosaico de actividades e uma
grande variedade de paisagens (florestas e terras agricolas, sitios naturais incélumes, aldeias e

pequenas cidades, centros regionais, pequenas industrias);

Ciente de que as zonas rurais, bem como os seus habitantes, representam uma auténtica

riqueza para a UniGio Europeia e possuem a capacidade de ser competitivas;

Considerando que a maior parte da Europa rural é constituida por terras agricolas e florestas,
que influenciam fortemente o cardcter das paisagens europeias; que a agricultura é e deve
permanecer uma importante interface entre as pessoas e o ambiente e que os agricultores
devem desempenhar uma fung¢do de gestores de muitos dos recursos naturais do territdrio

rural;

Verificando que a agricultura e as florestas deixaram de desempenhar um papel predominante
nas economias europeias; que o seu peso economico relativo continua em declinio e que, em
consequéncia, o desenvolvimento rural deve envolver todos os sectores sécio-econdmicos das

zonas rurais;

Convencida de que os cidaddos europeus ddo cada vez mais importdncia a qualidade de vida,
em geral, e as questées relativas a qualidade, saude, sequranca, desenvolvimento pessoal e
lazer, em particular, e de que as zonas rurais ocupam uma posigcdo privilegiada para satisfazer
esses interesses, oferecendo todas as possibilidades para um auténtico modelo de

desenvolvimento moderno de qualidade;
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Reconhecendo que a politica agricola comum se terd de adaptar as novas realidades e desafios
colocados pelos desejos e preferéncias do consumidor, a evolu¢do do comércio internacional e
ao proximo alargamento da UniGo Europeia; que a transi¢do de um regime de apoio dos pregos
para um regime de apoio directo continuard a processar-se; que, em consequéncia, a PAC e o
sector agricola deverdo ser objecto do devido ajustamento e que os agricultores devem receber

0 apoio necessdrio para esse processo e indicadores claros para o futuro;

Prevendo que os pagamentos compensatorios estabelecidos pela reforma de 1992 da PAC serdo

crescentemente postos em causa,

Persuadida de que o conceito de apoio financeiro publico ao desenvolvimento rural,
harmonizado com a gestdo adequada dos recursos naturais e a manutengéo e reforco da

biodiversidade e das paisagens culturais, goza de uma crescente aceitagéo;

Reconhecendo que, embora as sucessivas reformas da politica agricola comum e das politicas
europeias de desenvolvimento rural tenham melhorado a transparéncia e a eficdcia, se
desenvolveu um certo numero de inconsisténcias e duplicacbes e aumentou a complexidade
juridica;

Decidida a promover, de todas as formas possiveis, a capacidade local de criar um
desenvolvimento sustentdvel nas zonas rurais e, nomeadamente, iniciativas privadas e

comunitdrias bem integradas em mercados globais;

Anuncia o seguinte programa de dez pontos para o desenvolvimento rural da Unido Europeia:

Ponto 1 - Preferéncia rural

O desenvolvimento rural sustentdvel deve ser uma das prioridades da UniGo Europeia e tornar-
se um principio fundamental de qualquer politica rural no futuro imediato e apds o
alargamento. Esse desenvolvimento deve ter como objectivos inverter o processo de éxodo
rural, combater a pobreza, estimular o emprego e a igualdade de oportunidades, responder ao
crescente pedido de mais qualidade, saude, sequranca, desenvolvimento pessoal e lazer e

melhorar o bem-estar das populacdes rurais.
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Assim, a necessidade de preservar e melhorar a qualidade do ambiente rural deve ser integrada
em todas as politicas comunitdrias relativas ao desenvolvimento rural. E necessdrio estabelecer
um maior equilibrio dos gastos publicos, dos investimentos em infra-estruturas e dos servigos

nas dreas da educacgdo, da saude e das comunicagbes entre as zonas rurais e urbanas.

Uma parte cada vez maior dos recursos disponiveis deve ser utilizada para promover o

desenvolvimento rural e garantir a consecugdo dos objectivos ambientais.

Ponto 2 - Abordagem integrada

A politica de desenvolvimento rural deve ser concebida de uma forma multidisciplinar e aplicada

de um modo multi-sectorial, com uma dimensdo territorial clara.

Além disso, deve ser aplicada a todas as zonas rurais da Unido, respeitando o principio da
concentragdo através da diferenciacGo do co-financiamento para as zonas mais necessitadas.
De igual modo, deve basear-se numa abordagem integrada, que englobe no mesmo quadro
juridico e politico o ajustamento e desenvolvimento da agricultura, a diversificagdo econémica -
tendo em conta, nomeadamente, as pequenas e médias industrias e os servigos rurais - a gestdo
dos recursos naturais, a melhoria das fungées ambientais e a promogéo da cultura, do turismo e

das actividades recreativas.

Ponto 3 - Diversifica¢do

O apoio a diversificagdo das actividades econdmico-sociais deve centrar-se na criagdo de um
quadro para o auto-financiamento das iniciativas privadas e colectivas ao nivel do investimento,
assisténcia técnica, servicos empresariais, infra-estruturas adequadas, educagdo, formagdo,
integracdo dos progressos alcan¢cados no campo das tecnologias da informagdo, reforco do
papel das pequenas cidades enquanto partes integrantes das zonas rurais e factores-chave de
desenvolvimento, promog¢do do desenvolvimento de comunidades rurais vidveis e renovagdo das

aldeias.



Ponto 4 - Sustentabilidade

As politicas devem promover um desenvolvimento rural que fomente a qualidade e a
amenidade das paisagens rurais europeias (recursos naturais, biodiversidade e identidade
cultural), para que a sua utilizacdo pelas geracbes actuais ndo prejudique as opgbes das

geracoes futuras.

No que respeita as acgbes locais, devemos sempre estar conscientes das nossas

responsabilidades globais.

Ponto 5 - Subsidiariedade

Dada a diversidade das zonas rurais da Unido Europeia, a politica de desenvolvimento rural tem
de respeitar o principio da subsidiariedade, devendo ser tdo descentralizada quanto possivel e
baseada na parceria e na coopera¢do a todos os niveis (local, regional, nacional e europeu,).
Deve ser dada uma particular importdncia a participagdo e a uma abordagem “de baixo para
cima”, que estimule a criatividade e a solidariedade das comunidades rurais. O desenvolvimento
rural deve desenvolver-se numa base local e comunitdria, no contexto de um quadro europeu

coerente.

Ponto 6 - Simplificagdo

A politica de desenvolvimento rural, especialmente no que respeita a sua componente agricola,
deve ser objecto de uma radical simplificacdo legislativa. Embora se deva evitar qualquer
renacionaliza¢do da PAC, é necessdrio alcangcar uma maior coeréncia das ac¢des actualmente
executadas através de muitos canais diferentes, uma limitagdo da legislagdo comunitdria
relativa as regras e procedimentos gerais, uma maior subsidiariedade nas decisbes, uma

descentralizagdo da aplicagdo das politicas e, em geral, uma maior flexibilidade.



Ponto 7 - Programacgdo

A aplicacGo dos programas de desenvolvimento rural deve basear-se em procedimentos
coerentes e transparentes e ser integrada num unico programa de desenvolvimento rural para

cada regido e num unico mecanismo de desenvolvimento rural sustentdvel.

Ponto 8 - Financiamento

Deve ser encorajada a utilizagéGo dos recursos financeiros locais para promover os projectos de
desenvolvimento rural locais. Deve ser dado um maior incentivo a utiliza¢cdo da engenharia
financeira nos sistemas de crédito rural, para melhorar a mobiliza¢do das sinergias entre o

financiamento publico e o financiamento privado,

reduzir as limitacbes financeiras que afectam as pequenas e médias empresas, promover
investimentos produtivos e diversificar as economias rurais. Simultaneamente, deve ser
incentivada uma maior participa¢do do sector bancdrio (publico e privado) e de outros

intermedidrios fiscais.

Ponto 9 - Gestdo

Quando necessdrio, a capacidade administrativa e a eficdcia das autoridades regionais e locais,
bem como dos grupos de natureza colectiva, devem ser melhoradas através do fornecimento de

apoio técnico, formagcdo, melhores comunicagdes, parceria, partilha da investigagGo

e da informagdo e intercdmbio de experiéncias através de redes estabelecidas entre as regides e

as comunidades rurais de toda a Europa.

Ponto 10 - Avaliagéo e investigagdo

O acompanhamento, a andlise e o cdlculo dos beneficios devem ser reforcados para garantir a
transparéncia dos procedimentos, asseqgurar a boa utiliza¢Go dos fundos publicos, estimular a

investigagcdo e a inova¢do e possibilitar um debate publico bem informado. Os participantes
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devem ndo sé ser consultados sobre as tarefas de concep¢do e aplicagdo, mas também

participar directamente no acompanhamento e na avaliagéo.

Conclusoes

NGs, os participantes na Conferéncia Europeia sobre o Desenvolvimento Rural reunidos em Cork,

instamos os responsdveis pela tomada de decisdes a nivel europeu a que:

> sensibilizem a opinido publica sobre a importdncia de dar um novo impulso a politica de

desenvolvimento rural;

> tornem as zonas rurais mais atraentes para viver e trabalhar, para que se possam tornar
centros de uma vida melhor para uma crescente diversidade de pessoas de todas as

idades;

> apoiem o presente programa de dez pontos e cooperem como parceiros na consecucdo

de cada um dos objectivos definidos na presente declaragdo;

> desempenhem um papel activo na promog¢éo de um desenvolvimento rural sustentdvel

no contexto internacional.

9 de novembro de 1996

Declaragao de Cork
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Anexo V. Consentimentos assinados pelos entrevistados

Tem ainda o direito de apresentar uma reclamagdo ao responsavel pela proteg¢do de dados da
Universidade Nova de Lisboa, através do e-mail dpo@unl.pt e/ou & Comissdo Nacional de

Protec¢do de Dados, em https://www.cnpd.pt.

Consentimento

1. Declaro ter lido o presente documento e ter sido informado acerca das finalidades do

Projeto e do tratamento dos dados pessoais de que sou titular.

2. Compreendo que a minha participa¢do neste Projeto é voluntaria e concordo com o

tratamento dos meus dados pessoais para as finalidades e nas condi¢des aqui referidas.

3. Autorizo que o meu nome, cargo e instituicdo sejam divulgados, quer na lista de

entrevistados, como em possiveis cita¢gdes para ilustragdo da anilise.

Data: 465.71.2<

(Assinatura do Titular dos Dados)
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Tem ainda o direito de apresentar uma reclamag3o ao responsével pela prote¢3o de dados da
Universidade Nova de Lisboa, através do e-mail dpo@unl.pt e/fou a Comiss3o Nacional de

Prote¢3o de Dados, em https://www.cnpd.pt.

Consentimento

1. Declaro ter lido o presente documento e ter sido informado acerca das finalidades do
Projeto e do tratamento dos dados pessoais de que sou titular.

2. Compreendo que a minha participag3o neste Projeto é voluntaria e concordo com o
tratamento dos meus dados pessoais para as finalidades e nas condigdes aqui referidas.

3. Autorizo que O meu nome, Cargo e instituicdo sejam divulgados, quer na lista de

entrevistados, como em possiveis citacdes para ilustrag3o da analise.

pata: 30.40-24

T e ﬂ——/ﬁ o . é.,._/
7 7

(Assinatura do Titular dos Dados)
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Tem ainda o direito de apresentar uma reclamagdo ao responsavel pela protegdo de dados da
Universidade Nova de Lisboa, através do e-mail dpo@unl.pt e/ou 3 Comissdo Nacional de

Protecdo de Dados, em https://www.cnpd.pt.

Consentimento

1. Declaro ter lido o presente documento e ter sido informado acerca das finalidades do

Projeto e do tratamento dos dados pessoais de que sou titular.

2. Compreendo que a minha participa¢do neste Projeto é voluntéria e concordo com o

tratamento dos meus dados pessoais para as finalidades e nas condi¢gdes aqui referidas.

3. Autorizo que o meu nome, cargo e instituigdio sejam divulgados, quer na lista de

entrevistados, como em possiveis citagdes para ilustragcdo da analise.

Data: Assinado por: MIGUEL JOAO PISOEIRO DE FREITAS

Num. de Identificagdo: 07374726
Data: 2024.10.15 15:14:28+01'00'

CARTAO DE CIDADAO
L B AR X )

(Assinatura do Titular dos Dados)
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Transferéncias de dados pessoais

Os dados pessoais tratados no contexto do projeto n3o serdo transferidos para entidades

terceiras nem para paises terceiros localizados fora da Unido Europeia ou do Espago Econbémico

Europeu.

Quais os seus direitos?

Poderd, em qualquer momento, exercer os seus direitos, nomeadamente, o pedido de
informacdes adicionais quanto ao tratamento dos seus dados, a retificagdo dos mesmos, bem
como, dentro de certos limites, o apagamento dos seus dados, a revogacdo do consentimento

dado ou a oposi¢do ao tratamento dos seus dados, entre outros, através do endere¢o de e-mail
ines.carneiro@gmail.com.

Recordamos que, em certos casos (por exemplo, devido a requisitos legais), o seu pedido
poderd ndo ser satisfeito. De qualquer modo, serd informado das medidas tomadas nesse

sentido, no prazo de um més a partir do momento em que o pedido for efetuado.
Tem ainda o direito de apresentar uma reclamacdo ao responsavel pela prote¢do de dados da
Universidade Nova de Lisboa, através do e-mail dpo@unl.pt e/ou a Comissdo Nacional de

Protecdo de Dados, em https://www.cnpd.pt.
Consentimento

1. Declaro ter lido o presente documento e ter sido informado acerca das finalidades do
Projeto e do tratamento dos dados pessoais de que sou titular.

2. Compreendo que a minha participa¢do neste Projeto é voluntaria e concordo com o
tratamento dos meus dados pessoais para as finalidades e nas condigdes aqui referidas.

3. Autorizo que 0 meu nome, cargo e instituicdo sejam divulgados, quer na lista de

entrevistados, como em possiveis citagdes para ilustragdo da analise.

Data: 99 {0. 2024~
’ Lg g S2,
! —

(Assinatura do Titular dos Dados)
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Tem ainda o direito de apresentar uma reclamagio ao responsével pela prote¢do de dados da
Universidade Nova de Lisboa, através do e-mail dpo@unl.pt e/ou 3 Comissdo Nacional de

Proteg3o de Dados, em https://www.cnpd.pt.

Consentimento

1. Declaro ter lido o presente documento e ter sido informado acerca das finalidades do

Projeto e do tratamento dos dados pessoais de que sou titular.

2. Compreendo que a minha participagdo neste Projeto é voluntéria e concordo com o

tratamento dos meus dados pessoais para as finalidades e nas condigtes aqui referidas.

3. Autorizo que o meu nome, cargo e instituicdo sejam divulgados, quer na lista de

entrevistados, como em possiveis citagdes para ilustracdo da anilise.

Data: ////J/&az ]

/%‘/é«'//fﬂ/) %IM

{Assinatura do Titular dos Dados)
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Tem ainda o direito de apresentar uma reclamagdo ao responsavel pela protegdo de dados da
Universidade Nova de Lisboa, através do e-mail dpo@unl.pt e/ou a Comissdo Nacional de

Protec¢3o de Dados, em https://www.cnpd.pt.

Consentimento

1. Declaro ter lido o presente documento e ter sido informado acerca das finalidades do

Projeto e do tratamento dos dados pessoais de que sou titular.

2. Compreendo que a minha participagdo neste Projeto é voluntéria e concordo com 0

tratamento dos meus dados pessoais para as finalidades e nas condi¢des aqui referidas.

3. Autorizo que 0 meu nome, cargo e instituicio sejam divulgados, quer na lista de

entrevistados, como em possiveis citagdes para ilustragdo da andlise.

Data:

—7

A
A B
5 4

s
4

e 7~ (Assinatura do Titular dos Dados)
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