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A delimitagao de uma amenidade rural.
Exemplo de estratégia local e cooperagiao
institucional
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1. Introdugao

Esta breve comunica¢do ao Congresso Internacional de Geografia Rural
tem por objectivo a explicitagdo do conceito de amenidade rural, mais
propriamente, a delimitacdo e gestio de uma amenidade rural enquanto
conceito operatério adequado a uma estratégia local de cooperagiao
institucional. Em sintese, poderfamos dizer que se trata de um conceito a
procura de uma realidade esperando que a administracdo ndo lhe embarace o
passo.

O territério é o nosso recurso mais abundante. Os territérios rurais em
particular. E, no entanto, a maioria deles continua a espreita de uma
oportunidade. Nao surpreende, pois, que o problema se encontre, ainda, na sua
fase ideolodgica. Faltara, em seguida, introduzi-lo na agenda politica. Depois, o
calvario técnico-administrativo que se conhece. Se, entretanto, a vontade e o
conhecimento se derem as maos para o efeito. Mas, apesar de tudo, nada fica
garantido.

2. A defini¢do de amenidade rural

Por contingéncia ou capricho da natureza, por erro ou ignorancia dos
homens, por falhas de mercado ou por falhas de politica, acabamos por criar
“territorios expectantes” a espreita de uma oportunidade.

Territérios severos, umas vezes, territorios exuberantes, outras vezes, que
pela sua severidade ou exuberincia ndo se deixaram delimitar. Por isso, de
alguma forma, territérios rebeldes. Devido as suas caractetisticas especificas,
muitas das suas propriedades, virtualidades ou qualidades encontram-se

adormecidas em estado latente. A indivisibilidade do lado da oferta, a nio
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exclusao do lado da procura, sdo, em especial, duas caracteristicas que tornam
rebeldes estes territorios. Por nio revelarem um utilitarismo imediato, foram
esquecidos e abandonados e acabaram por perder muitos dos seus atributos e
propriedades. Por isso, a tarefa que se impde é a de converter territorio severo
em territério ameno. i delimitar territério para nele poder intervir com critério.
E, também, reconstituir algumas das suas propriedades perdidas. E, sobretudo,
trazer esses territorios para o campo do desenvolvimento sécio-econémico,
melhorando a qualidade de vida das pessoas que teimam em neles permanecer.
Para o efeito, sio imprescindiveis um novo pensamento ou ideologia e uma
nova metodologia que seja, a0 mesmo tempo, um processo de aprendizagem
colectivo. Trata-se, fundamentalmente, de reinventar o territério, de produzir
territorio novo e atraente. Em jeito de sintese, trata-se de:
e restituir a diversidade, a biodiversidade ao territério;
e retocar a imagem paisagistica e cultural do territério;
 promover o desenvolvimento de actividades sécio-econémicas
sustentaveis;
e monitorar a estratégia ¢ a metodologia de conserva¢io/desenvolvimento.
Para estas operagoes de pequena ou grande cirurgia sio imprescindiveis as
novas disciplinas da engenharia biofisica, da arquitectura paisagistica, da
biotecnologia, da botanica, da zoologia, com vista a criagio de novos nichos
ecologicos floristicos e faunisticos.

3. O discurso ideologico a propésito

Vejamos, de perto, alguns dos possiveis pontos de aplicacio do novo
discurso ideolégico sobre as amenidades rurais.

3.1 A valorizacao social e politica de nma cultura especifica dos tervitdrios rurais-
espagos de oportunidades

A légica de crescimento econémico das ultimas décadas assenta no
pressuposto, verificavel, de que as populacdes se deslocam em direccio aos
empregos.

Como o territério se encontra diferencialmente dotado de recursos, os
empregos, naturalmente, localizam-se onde esses recursos adquirem massa
critica suficiente para serem explorados economicamente a luz dos critérios
dominantes, que consideram e determinam horizontes temporais de vida tutil
dos investimentos cada vez mais curtos. Dito de outro modo, o tempo curto
segrega o tempo longo. A massa e a escala determinam o preco nos territorios
congestionados. Nos territorios rarefeitos, por falta de massa e de escala, os
recursos ficam expectantes. Por isso, a valorizacdo social e politica de uma
cultura especifica dos territérios rurais devera assentar na deslocacdo dos
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empregos ¢ nao na deslocagdo das populagoes. Que a politica publica cumpra
as suas obrigacOes nesta reorientacdo da politica de desenvolvimento.

3.2 Uma nova geragao de direitos: do ordenamento, da conservacao e da gestao agro-
ambiental

A ideologia afirma-se, também, no plano dos direitos. Sucessivas leis de
base dizem-nos que nos encontramos, de algum modo, no plano dos direitos
politico-ideolégicos. A lei de bases do ambiente. A lei de bases do
desenvolvimento agrario. A lei de bases da politica florestal. A lei de bases do
ordenamento do territério. Entre outros diplomas com a mesma natureza
transversal. A reserva agricola nacional. A reserva ecolégica nacional.

Mais recentemente, a estratégia de consetvacido da natureza. Aguarda-se,
para breve, o programa nacional de politicas de ordenamento do territério.

A situacdo actual situa-se, algures, entre os direitos adquiridos, geralmente
ao redor do tradicional conceito de direito de propriedade e direitos
expectantes ou emergentes tal como podem decorrer de uma teoria das
expectativas legitimas. Estamos perante um processo politico, por exceléncia,
de geracdo de novos direitos. Como todos os processos politicos, hd um
trabalho penoso de gestdo de interesses e administracio de compromissos que
resta por fazer.

Encontramo-nos na fase caética do problema. A profusio de leis de bases,
a auséncia de regulamentacdo e de consolidagdo disciplinadora dos diplomas
nio augura uma resolugiao breve do problema. Até 13, as solugbes casuisticas
vao acomodando os interesses em presenca. Uma coisa é certa. Enquanto assim
for, os territérios-problema nunca serdo territoério-oportunidade. Pelo menos, e
em definitivo, os territérios mais desfavorecidos.

3.3 As normas de referéncia em matéria de padries de proteccao-conservagao agro-
ambiental

Dos direitos ideolégicos e positivos para as normas de referéncia em
matéria de padroes de proteccdo-conservagao agro-ambiental. Se a passagem
dos direitos politico-ideoldgicos para os direitos positivos €, s6 por si, uma
tarefa ardua, que dizer, entdo, da fixacdo de normas de referéncia cientifico-
técnicas relativas ao indice de intensidade que queremos adoptar para a
utilizacdo dos recursos naturais do ambiente. Trata-se, mais uma vez, de um
processo politico por exceléncia. Mas também de um processo técnico-
cientifico muito exigente. A escolha de uma bitola é altamente segregadora.
Estio em causa neste processo: uma eventual transposicio de directivas
comunitarias, o sistema de investigacio e desenvolvimento nacional, a
capacidade de absor¢io e aplicacio dos agentes econémicos, a capacidade
fiscalizadora da administracio.

15



16

A delimitagdo de uma amenidade rural. Exemplo de estratégia local e cooperagao institucional

Em termos simples, as normas de referéncia em matéria de padrdes de
conservacio e desenvolvimento agro-ambiental sio uma condicdo
imprescindivel para evitar a desertificagdo fisica e humana dos territérios mais
desfavorecidos. Sem um sistema de  investigacdo-experimentagio-
-desenvolvimento  orientado  para essas normas de referéncia, o
desenvolvimento sustentavel sera um logro.

3.4 Acgao colectiva e novos direitos de propriedade

A delimitacdo de um espago para efeitos de ordenamento e gestdo de uma
amenidade rural defronta-se, frequentemente, com o direito de titularidade do
territério em questdo. Nos casos mais simples, de um bem privado, é facil
identificar o proprietario legal. Nos casos mais complexos, de um bem publico
puro, o direito é abstracto, do dominio publico ou da autarquia territorial. Em
qualquer caso, o que se defende ou deseja é uma amenidade tio proxima
quanto possivel do mercado, ou seja, cuja oferta e procura, por serem
razoavelmente conhecidas, determinam, também, uma reparticdo custo-
beneficio julgada objectivamente aceitivel. Seja qual for o proprietario, sio
defensaveis duas orientagdes. Em primeiro lugar, que a acgdo colectiva
organizada (uma associa¢do de desenvolvimento acreditada) exprime, melhor
do que ninguém, uma procura que, por enquanto, ainda nio se revelou
claramente. Em segundo lugar, que os direitos de propriedade podem ser
transaccionados, numa base voluntaria, desde que, obviamente, se esclareca,
previamente, qual o regime de compensagido em vigor para essa transac¢io de
direitos. Nao estda em causa o direito legal de propriedade, seja privado seja
publico. Estd em causa a valoriza¢ao de um atributo ou conjunto de atributos
até af em estado latente.

Neste mesmo sentido, a descentralizacio politica e administrativa facilita o
processo de reafectagdo do direito de propriedade ndo somente devido a sua
proximidade do problema-amenidade como a sua vocagao para assumir direitos
territoriais. Em resumo, perante os interesses difusos da procura e os valores
patrimoniais da oferta, a accdo colectiva, acreditada pelos poderes publicos,
pode constituir um meio privilegiado de “producao de amenidades”. Ainda, e
no plano da sociologia das organizacOes, a accao colectiva torna-se “producio
de garantias” na medida em que estiver atenta e denunciar ac¢bes ou omissoes
que violam as normas de referéncia em vigot.

3.5 A conceptnalizacao da politica pitblica

O dltimo ponto de aplicagio do novo discurso ideolégico sobre as
amenidades rurais assenta na profusdo de conceitos, de figuras, de institutos, de
estatutos, de programas e planos, uma espécie de “cumulo conceptual” se
juntarmos tudo o que se refere nas varias leis de base e outros diplomas
conexos. Veja-se, por exemplo, o labirinto de conceitos contidos no
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documento sobre a estratégia de conservacdo da natureza ou o milagre da
multiplicacdo dos planos e programas para um mesmo tetritorio. A
conceptualizacdo da realidade, através de conceitos muito compreensivos, s6
faz progredir a politica publica se esta for muito selectiva nos instrumentos e
medidas de actuagdo. Se o conceito compreensivo ¢ ideologicamente fecundo,
porque abre varias hipoteses, a execugao da politica publica arrisca-se a ser mal
sucedida porque estd demasiadamente formatada.

Podemos, obviamente, suscitar a curiosidade aos destinatarios potenciais
criando, por exemplo, a figura do empreendimento rural, do produtor rural. Ou
ainda o contrato territorial de exploragdo. Ou ainda a Associacio de
Desenvolvimento Rural. Ou ainda os principios do beneficiario-pagador e do
tornecedor-recebedor. Os exemplos nao faltam.

Breve, se os conceitos fazem progredir a politica, os métodos de
intervencdo e os modelos de gestdo ficam prisioneiros do labirinto de
procedimentos que os diversos diplomas foram criando. A imaginagio
conceptual nao se segue a imaginagdo organizacional. Corre-se mesmo o risco
de agravar as dificuldades, dado que o discurso criou demasiadas expectativas
para os recursos ¢ a organiza¢io disponiveis. No limite, o discurso ¢ um logro,
a organizacdo, um local privilegiado para observar as disfun¢des da nova
politica.

Dissemos logo no inicio que elaborar um discurso ideolégico
reconstrutivo sobre os tertitotios rurais nio é tarefa facil. Passimos em revista
cinco pontos de uma trajectéria ideoldgica possivel. Falimos sucessivamente
em valores, direitos, normas, organizagoes e politicas. Uma espécie de teoria
geral das amenidades rurais.

4. A metodologia multifuncional

A metodologia multifuncional ¢é a Unica a reunir condi¢des para recuperar
as quatro fungOes vitais ja referidas na definicdo de amenidade rural. As
componentes estruturantes desta metodologia sio as seguintes:

o a definicdo de territérios pertinentes (TP) para efeitos de intervencio
multifunctional;

e agestdo por objectivos multifuncionais (GOM);

o aengenharia do projecto multifuncional (EPM);

o as unidades multifuncionais de planeamento e gestao (UMPG);

« asubvencio global ou contrato-programa (SG/CP).

Em todas estas componentes ha lugar para o exercicio inovador de uma
cooperagdo entre actores ou agentes do desenvolvimento local e rural.

Territérios pertinentes sdo territorios de geometria variavel, em escala e
em recursos, que sao exemplares pelo estado critico em que se encontram.

A figura do “Programa Especial de DR”, constante da lei de Bases do
Desenvolvimento Agrario deveria ser mobilizada para este efeito.
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A gestdo por objectivos multifuncionais ¢ uma gestdo participada por
todos ao redor das funcdes vitais ja referidas: restituir a biodiversidade, retocar
a imagem, promover actividades sustentiveis, monitorar o processo de
conservacio-desenvolvimento.

A engenharia do projecto multifuncional deve, mais uma vez, integrar
todas as valéncias reportadas a estas fungoes vitais, sendo que as majoragoes a
conceder ao projecto devem acompanhar o nimero de valéncias do projecto,
ou seja, a ajuda publica serd tanto maior quanto maior o nimero de valéncias
do projecto.

A unidade multifuncional de planeamento e gestiao serda a entidade-pivot,
coordenadora dos projectos multifuncionais apresentados, desenhando os
termos de referéncia desses projectos em func¢io dos objectivos multifuncionais
para o desenvolvimento do territério pertinente.

Finalmente, a férmula de financiamento mais adequada parece-nos ser a
subvengao global ou o contrato-programa referidos ao “programa especial de
desenvolvimento rural” que seria, assim, a figura juridica e técnica de
enquadramento dos territorios pertinentes.

Esta metodologia multifuncional, brevemente referida, ndo serd muito
eficaz se, na sua retaguarda, nao for suportada por uma politica territorialmente
diferenciada que favoreca a eclosio de um meio local inovador com um
minimo de escala e recursos. Em concreto, estamos a falar de medidas que
propiciem.

- mais desconcentracio dos servicos da administracio central;

- mais descentralizagdo de competéncias para a administragao local;

- mais cooperag¢ao e associativismo intermunicipal;

- mais polivaléncia dos servigos publicos;

- reforma da fiscalidade local em favor da intermunicipalidade;

- discriminagdo positiva para zonas desfavorecidas;

- reconhecimento do interesse publico das amenidades rurais;

- actualizacdo dos mecanismos de assisténcia técnica e dos contratos-
programa entre niveis de administracio;

- diversificacdo de actividades em meio rural através de uma politica
urbana para as cidades do interior;

- reconhecimento e acreditacdo de associagdes de desenvolvimento
local e rural, etc.

Em resumo, a metodologia multifuncional necessita de um “caldo de
cultura” local-rural-regional, de uma ideologia e pratica renovadas de politica de
descentralizacdo e, em dultima analise, de uma profunda reforma da
administracio publica. Se nio for assim, os riscos espreitam.
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5. Os riscos implicados

Os riscos implicados sdo previsiveis numa administracio de consulta do
tipo burocratico-administrativo, a saber: o parceirismo dos mecanismos de
acompanhamento, a formatagio dos projectos a candidatar, a conformagio
jurfdico-financeira, a “realpolitik” das administracées publicas sectoriais
desconcentradas.

Sabendo nés que a complexidade é o preco a pagar pela diversidade e que
esta ¢ uma condicdo imprescindivel para reduzir a disparidade, s6 a agilidade
s6cio-administrativa permitira dar conta adequada dos riscos reais referidos.

O parceirismo do acompanhamento pode resultar do excesso de zelo
corporativo das organizacOes tepresentativas dos interesses nacionais
desdobrados para o plano regional-local. Este desdobramento é fonte de vicios
neo-corporativos, fazendo-se “politica nacional em todo o terreno”. A
administracio de consulta e acompanhamento dos programas operacionais
regionais, dilacerada por requisitos e prazos por cumprir pode ser acusada,
também ela, de cometer vicios de forma que os “parceiros da oposicio” nio
deixardo de aproveitar. A politiza¢do do parceirismo, no plano local e regional,
criard o ambiente favoravel a esta eclosdo de novos contenciosos.

A formatagdo dos projectos a candidatar é um problema classico de
fiabilidade e agregacdo estatistica para efeitos ou com objectivos nacionais.

De facto, é necessario comprovar boas taxas de execug¢do a nivel nacional
para merecer a confianca dos doadores de fundos. S6 que, desta vez, a
formatagdo, se pecar por excesso de zelo, pode constituir-se num factor de
exclusdo de projectos, ja que os projectos candidatos tém de obedecer a pré-
requisitos tecno-burocraticos exigidos pelo préprio processo de formatagio.
Ficamos, quase todos, prisioneiros da comparabilidade inter-estados membros.
De certo modo, nesta sequéncia, o “small is beautiful” fica banido, a menos que
se torne encorpado quanto baste. Cuidado, pois, com a formatagio.

Outro tisco, calculado embora, tem a ver com a conformacio jutidico-
financeira dos projectos. Os procedimentos nesta matéria justificam-se por
razoes de boa e sa gestdo financeira num entendimento mais genérico de
proteccio dos interesses financeiros da Unido. Nao basta apresentar boas taxas
de execugdo global dos programas operacionais. Mais uma vez, trata-se de nao
pecar por excesso de zelo e de cuidar com moderacio as inumeras
irregularidades que nio deixardo de surgir. Neste sentido, surgirdo, igualmente,
muitas inspecgdes e auditorias, internas e externas, que mobilizardo os servigos
da administracio para a prestacio de contas. B muito provavel que esta
auditoria seja repercutida sobre os operadores e respectivos projectos.

Todos os riscos referidos se projectardo no que poderfamos chamar a
“realpolitik das administragbes sectoriais desconcentradas”. Quero dizer, na
pratica da administracdo regional quando confrontada com a gestdo concreta
dos riscos mencionados e no impacto dessa gestio sobre a cooperagao local
descentralizada. Poderemos, mesmo, assistit ao dilema do prisioneiro nesta
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matéria ou, de outro modo, ao “duplo discurso” como tnica forma de resolver
esta contradicao.

6. Conclusio: uma rede piloto de amenidades rurais

Tudo o que se disse ndo seria tdo grave se as amenidades rurais nao
fossem, por defini¢do, projectos desformatados, desconformes ou rebeldes a
metodologias conservadoras de gestdo tecno-burocratica. Por isso, ¢
fundamental ensaiar esta experiéncia, afigurando-se indispensavel a constituicao
de uma rede piloto de amenidades rurais (1 ou 2 amenidades em cada regido
agraria). Com esse estatuto, seria mais facil aplicar a metodologia multifuncional
referida e contornar os riscos implicados. As quatro fungdes vitais mencionadas
sao o segredo do projecto multifuncional que é a amenidade rural. Toda a
constru¢do tem de obedecer a essas determinagoes. Estamos certos de que
seria, igualmente, um excelente contributo para a moderniza¢io da
administracdo publica e uma escola para o desenvolvimento rural.



