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Resumo

As politicas da Uniao Europeia para o mundo rural reflectem a transicio de uma concepcac agricola, centrada
no apoio e estimulo directo &s producdes e aos agricultores, para uma concepgao pos-agricola, alicercada na multifun-
cionalidade e crientada para o territoric e para o conjunto da populagao roral.

A redefinicao do papel da agricultura e a diversificagéo economica do mosaico rural europeu, tenda por base
orientagdes ambientalistas, territorialistas e patrimenialistas, a crescente procura e valorizacao do espaco rural por
parte da populacao urbana, e as reformas estruturais da Uniao Europeia, conduziram a uma verdadeira politica de
desenvolvimento rural.

Neste cantexto, as novas orientagdes e os instrumentos ao seu servigo devem fixar como prioridades a articula-
cdo das diferentes politicas que interferem no seu desenvolvimento, e a convergéncia dos eixos estruturantes da sua
sustentabilidade: territorios para trabalhar, viver, visitar e fruir.

Palavras-chave: Unido Europeia. Politicas Publicas. Desenvolvimento Rural.

Résumé oy

Union Europeenne, politiques publiques et développement rural

Les politiques de I'Union Européenne pour le monde rural reflétent la transition d'une conception agricole,
centree sur l'aide et la stimulation directe aux preductions et aux agriculteurs, vers une conception post-agricole, ba-
sée sur la multifonctionnalité et orientée vers le territoire et vers l'ensemble de la population rurale.

La redéfinition du rdle de agriculture et la diversification économique du mosaique rural européen, ayant
pour base des orientations environnementales, territoriales et patrimoniales, la croissante demande et la valorisation
de l'espace rural par la population urbaine et les réformes structurelles de l'Union Européenne, ont mené & une véri-
table politique du développement rural,

Dans ce contexte, les nouvelles orientations et les instruments a leur disposition doivent fixer comme priorité
Uarticulation des différentes politiques qui entravent leur développement et la convergence des axes structurants de
leur capacité: territoires pour travailler, vivre, a visiter et a appreécier.

Mots-clés: Union Européenne. Politiques Publiques. Développement Rural.

Abstract

European Union, public policies and rural development

European Union policies towards the rural vrorld reflect the transition from an agricultural conception, based
on the support for and direct stimulus to production and farmers, to a post-agricultural conception, based on multi-
functionality and aimed at territory and the rural population as a whole.

The redefinition of the role of agriculture and the economic diversification of rural Europe, have led to a
genuine policy of rural development. This new policy has been guided by concerns of an environmental, territorial and
heritage nature, associated with the growing demand for the countryside by urban populations, and the value they
place on it. Structural reforms of the European Union have also played a part.

In this context, the new guidelines and the tools at their service must take as their priorities the coordination
of the various policies that are involved in rural development, as ‘vell as the convergence of the factors structuring its
sustainability: territories for working in, for living in, for visiting and for enjoying.

Key-words: European Union. Public Policies. Rural Development.
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1. O mosaico rural europeu e a sua diversidade

A realidade rural! da Europa configura um
mosaico complexo e heterogéneo. A utilizagao do solo,
as multiplas actividades, os diversos actores, as condi-
coes naturais de produgédo, o perfil dos agricultores
(designadamente a idade e o nivel de formacao), a
dimensao das exploracdes, a especializagao e o0s
métodos de producao, estao entre os factores explica-
tivos mais relevantes a propdsito desta realidade.

A agricultura e a silvicultura ocupam uma vasta
superficie do territério europeu e desempenham fun-
coes de interesse colectivo nos dominios da economia,
da sociedade e do ambiente, sem esquecer que a
Eurcpa é, simultaneamente, um importante ex-
portador (2° lugar em 2006) e o maior importador de
produtos agricolas de mundo, sobretudo de produtos
originarios de paises em (vias de) desenvolvimento
(CE, 2007).

Na Unido Europeia (UE) a agricultura absorve
mais de 55 mil milhoes de euros por ano do orcamento
total, ou seja, continua a receber mais de 40% dos
fundos disponiveis® (CE, 2008), entre despesas de
mercado e ajudas directas (31.7%), e desenvolvimento
rural, ambiente e pescas (11%). Contudo, importa
sublinhar que o orcamento da Uniao Europeia substitui
as despesas e as politicas nacionais neste dominio. “Ao
contrario de outros sectores, como a educacao, a
defesa, os transportes, a salde ou a seguranca social,
cujos custos sao suportados pelos governos nacionais,
os Estados-Membros concordaram que as decisoes

' A ambiguidade cientifica de conceitos como rural, ruralidade,
desenvolimento,  sustentabilidade, na amplitude de multiplas
interpretacbes e perspectivas metodoldgicas, & indissocidvel da posicdo
ideologica do investigador, da escala da investigac@o e das ferramentas e
técnicas disponiveis, como demonstram as conclusées da Gltima reunido
cientifica da International Geographical Unjon Comission on the
Sustainability of Rural Systems, realizada em Espanha (Agoste de 2008),
em torno das novas ruralidades e do desenvolvimento sustentavel do
territorio.

“ No orcamenta de 2008, fixado em 32 mil milhdes de euros de
dotagbes de autorizagdo, as malores parcelas: crescimento sustentavel
144.9 | e preser.acac e gestao dos recursos naturais (42.6 1, destinam-
se, respectivamente, as medidas que visam acelerar o crescimento
econdmico e a coesdo da Unido Europeia (destacando-se a coesdo para o
crescimento e o emprego, com 35.5'; de todas as despesas), e apoiar de
forma estavel a agricultura, sendo que nesta ultima as despesas de
mercade e os pagamentos directos absorvem 35 do total orgamentado
{CE, 2008].

Durante os primeiros anos de existéncia da Unide Europeia, a
politica agricola cemum representou uma parcela significativa das
despesas orgamentals, mais de dois tercos em determinados momentos
(CE, 2007).
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sobre a politica agricola da UE seriam tomadas a nivel
comunitario e que seria previsto um orcamento ade-
quado para alcancar esse objective™ (CE, 2008: 11).

Na Europa dos 25 (em 2005), o peso da agricul-
tura no produto interno bruto cifrava-se em 1.3%, com
diferencas nacionais significativas segundo o intervalo
de variacao definido pelos valores de 0.3% (Luxem-
burgo) e de 4.7% {Grécia). Em Portugal, no mesmo
periodo de referéncia, a agricultura era responsavel
por 1.7% do PIB.

A expressao do sector primario no quadro geral
da forca de trabalho apresenta uma tendéncia para
diminuir, fixando-se em 5% da populacao empregada
para o conjunto da Uniao Europeia (2007). Em Portu-
gal, de acordo com os ultimos dados estatisticos®
(publicados, em 2008, nos “Indicadores Sociais”), o
sector primario absorvia cerca de 11.6% da populagao
empregada, e os sectores secundario e terciario eram
responsaveis por 30.5% e 57.8% do emprego, respecti-
vamente.

Segundo o Eurostat, considerando os ultimos
alargamentos da Europa Comunitaria (1 de Maio de
2004 e 1 de Janeiro de 2007), a mao-de-obra agricola
(12.713.560) representava cerca de 2.6% da populagao
total da Uniao Europeia (estimada em 493 milhoes de
habitantes). No caso de Portugal, o referido indicador
estava 1% acima da média comunitaria.

Varidveis como a reparticdo espacial do uso do
solo e a distribuicao da populacao da Unido Europeia®
permitem afirmar que o solo rural (na amplitude de
diferentes utilizagcdes como, por exemplo, agricultura,
floresta, exploragao mineira, actividade agro-indus-
trial) abrange mais de 80% do territdrio europeu, e a
populacao residente em lugares urbanos representa

¥ O "Programa de Desenvolvimento Rural do Continente”
(segundo a versdo de Novembro de 2007) no dmbito dos indicadores do
quadre comum de acompanhamento e avaliacio (anexo Il, pagina 357),
designadamente os indicadores relacionados com a situacho inicial e
respeitantes as contexto, apresenta o seguinte cenario (relativo a 2002):
emprego no sector primario, 9.6%; emprego no sector secundario, 30.1%;
emprego no sector terciario, 60.3%.

4 A plasticidade dos conceitos e a diversidade dos critérios
utilizados para aferir estas dimensdes explicam a amplitude dos registos.
Dois exemplos significatives: no contexto das intervengdes LEADER+
(2000-2006), segunde a Unide Europeia "o peso das populagdo das zonas
rurais na populagde da Europa & supericr a 45°, e o peso da area das
zonas rurais no total da Europa ultrapassa os 85" (UE, 2002); a partir da
ideia de ruralidade desenhada no ambito das novas politicas para o
desenvolvimento rural (2007-2013), uma publicacdo oficial da mesma
entidade refere que "(..) quase 60: da populagdo dos 27 Estados-
VMembros da Unido Europeia vive em zonas rurais que abrangem 90 do
territorio™ (CE, 2007: 16).
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cerca de 70% da populacao total, embora com diferen-
cas nacionais e regionais significativas.

Este desequilibrio sugere preccupagdes em
resultado de dinamicas contraditorias como o aban-
dono dos campos e dos pequenas nucleos de povoa-
mento, e o crescimento descontrolado de extensas
areas urbanas e suburbanas, em geral sem obedece-
rem a gqualquer instrumentc de gestao ou contrariando
as normativas em vigor.

Apesar da percepgao e da intervencao tardia da
Unido Eurcpeia neste dominio, em parte explicavel
pelo facto de o ordenamento do territoric ndo ser até
hoje uma competéncia da entidade supranacional,
notamos alguns sinais de mudanca no sentido de con-
duzir a uma ideia de modelo de desenvolvimento ou a
um projecto comum para o espaco comunitario. A
coordenacao intersectorial dos efeitos territorfais das
politicas sectoriais e a vinculacao da politica regional
com o ordenamento e o desenvolvimento, conduziram
a Uniao Europeia a delinear um projecto e esquema de
desenvolvimento territorial europeu, embora nao
vinculativo, em gue os pilares sao a coesao econdmica
e social, a competitividade mais equilibrada do terri-
torio europeu, e a salvaguarda dos recursos naturais e
do patriménio cultural. O desenvolvimento de um
sistema urbano policéntrico e mais equilibrado, e o
reforco da relagao/colaboracao entre os territorios
rurais e urbanos; o incremento de estratégias integra-
das de transporte e comunicacao; a gestao e o desen-
volvimento sustentavel do patrimonio natural e cultu-
ral configuram os trés eixos estruturantes (grandes
directrizes orientadoras) da Estratégia Territorial
Europeia. De tal maneira que, na sequéncia dos Ulti-
mos acontecimentos, no plano politico a dimensao
territorial foi assumida como o terceiro pilar da coe-
sdo, a par com os pilares econdmico e social,

Portanto, em matéria de modelo territorial, as
relagdes urbano-rural s@o identificadas em diversos
documentos orientadores das politicas da Uniao Euro-
peia, como eixo vertebrador do desenvolvimento e da
coesao economica, social e territorial. Mesmo conside-
rando que as cidades sao os principais espagos territo-
riais de desenvolvimento e de internacionalizagao, a
integracao dos espacgos rurais nas escalas espaciais
mais alargadas (nacional, europeia e mundial) exige
uma atitude de organizacac e planeamento de modo a
que possam cumprir as funcoes que deles se espera,
evitando perspectivas, quadros normativos e praticas
difusas, fragmentadas e até contraditdrias de ordena-
mento territarial.

Em sintese, a contribuicao da agricultura para a
sustentabilidade econémica das &reas rurais perma-
nece muito relevante, assim como o seu papel para as
comunidades rurais, através de funcoes diversificadas
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como a producac de bens alimentares e nao alimenta-
res, a gestao da paisagem natural/cultural, a conser-
vacdo da natureza®, e as actividades de lazer e
turismo, justificam a intervencao da Unido Europeia (e
dos Estados-membros) no sentido de garantir as condi-
coes de sobrevivéncia do mundo rural, enquanto reali-
dade espacial para viver, trabalhar, visitar e fruir.

2. O desenvolvimento do mundo rural no contexto
das politicas europeias

2.1 Centralidade do sector agricola e orienta-
¢oes produtivistas

O desenvolvimento do mundo rural faz parte das
preocupacoes da Unido Europeia desde a sua génese.
Na perspectiva do Tratado de Roma (1957), a Comuni-
dade Econdémica Europeia tem como missao, "através
da criagao de um mercado comum e de uma unido
econdmica e monetéria e da aplicacio de politicas ou
acgoes comuns”, promover o desenvolvimento harmo-
nioso do seu conjunto pela reducao das desigualdades
entre as diversas regides e do atraso das menos favo-
recidas, incluindo as areas rurais.

A agricultura e a politica agricola, tematicas
incontornaveis do projecto europeu, sao (até hoje) a
expressdo mais visivel da intervencao da Comunidade
no mundo rural, e desempenharam durante muito
tempo um papel de pioneiras no processo de unifica-
¢ao europeia. Alias, a politica agricola foi uma das
primeiras 4reas em que os Estados-membros transferi-
ram uma parte da sua soberania a favor da Comuni-
dade.

O artigo 39° do Tratado de Roma descreve os
principais objectivos da Politica Agricola Comum
(PAC), ou seja, incrementar a produtividade da agri-
cultura, assegurar, deste modo, um nivel de vida
equitativo a populacao agricola, estabilizar os merca-
dos e garantir a seguranca do abastecimento a pregos
razoaveis para o consumidor. Uma vez que a Comuni-
dade assumiu a obrigacao de afectar os meios necessa-
rios ao funcionamento da PAC, a criagdo de um fundo
comum destinado ao financiamento da politica agri-
cola foi também prevista no Tratado de Roma. Desde o
inicio da sua existéncia (1962), este Fundo Europeu de
Orientagao e Garantia Agricola® (FEQGA) representa a

® A Rede Natura 2000, com elevoda participac3o das terras
agricolas e silvicolas, representa 21° do total do territério da Unido
Europeia (CE, 2007).

* O FEOGA abrange dois dominios. A Secgdo Garantia financia as
despesas comunitarias originadas pela politica de precos e de mercados,

enquanto a Seccdo Orientacao disponibiliza meios financeiros para a
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maior verba unitaria do orcamento comunitario (CE,
1989).

A necessidade de uma intervengac reguladora
da autoridade comunitaria decorre do reconhecimento
de que a agricultura desempenha, a favor da socie-
dade em geral, uma diversidade de fungces, e encon-
tra ampla justificacao em argumentos como a garantia
de abastecimento alimentar, a estabilidade de precos
para agricultores e consumidores, as especificidades e
as dificuldades do sector, e as relacoes estreitas com
as restantes areas da economia.

Apos a Conferéncia de Stresa sobre agricultura
(1958), onde se definiu as primeiras linhas directrizes
para a futura PAC, o Conselhe de Ministros adoptou,
emn Dezembro de 1960, os principios para a criacao da
“Europa Yerde”. Como instrumentoe central salientava-
se a politica de pregos e mercados, isto &, uma gestao
de mercado Unica no interior e regras comuns nas
fronteiras da Comunidade com o exterior. De forma
gradual, foram sendo desenvolvidas e instituidas orga-
nizacdes comuns de mercado para os varios sectores
da produgdo (CE, 1989). Numa primeira fase, essas
organizagdes abrangiam pelo menos metade da produ-
cdo agricola dos seis Estados-membros da CEE. A
organizacao de mercado dos cereais apareceu em 1962
como uma das primeiras regulamentacdes ja definidas.
Em 1970, j& 87% da producao agricola estava abran-
gida por organizacoes comuns de mercado e, em 1986,
essa percentagem situava-se em 1% (CE, 1989).

Nao foi preciso muito tempo para a Comunidade
constatar que a gestao/organizacao comum de mer-
cado (politica comum de pregos e de mercados) era
apenas uma parte da solugao para resolver os proble-
mas da agricultura europeia. A politica comum das
estruturas agricolas emerge como elemento decisivo
neste dominio (as suas primeiras directrizes foram
definidas em Abril de 1972). Esta nova dimensao da
PAC enfatiza a modernizacao e o rejuvenescimento
das exploracées e a farmacao dos agricultores. Através
de directivas especificas a Comunidade pretendia
redimensionar as exploracdes (aumentar a superficie
agricola utilizada por exploragao) no sentido da sua
integracao (viabilidade economica) nos métodos
modernos da agricultura industrial (de elevada base
tecnolégica) e, deste modo, incentivar acréscimos de
rendimento e produtividade, mas também procurava
intervir ao nivel dos activos agricolas nomeadamente
através de medidas relacionadas com a formagao de
agricultores (elevando o seu empreendedorismo), a
reconversao profissional (de agricultores mais jovens
que pretendessem dedicar-se a uma actividade fora do

politica comum das estruturas agricolas. Na sua grande maioria, a acgdo

do FEOGA incide sobre as despesas de garantia agricola.
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sector agricola) e a concessao de reformas antecipadas
(aos agricultores com mais de 55 anos, desde que as
superficies libertadas fossem afectadas a outras
empresas que pretendessem expandir-se). Em sintese,
"as directivas deveriam incentivar os agricultores que
pretendessem retirar-se da actividade e ceder as suas
exploragdes, libertando assim terras tao necessarias a
expansao de outras empresas, e apoiar estas no seu
desenvolvimento” (CE, 1989: 29).

Por cutro lado, a Comunidade reconhecendo que
as dificuldades estruturais confinadas a determinados
contextos/locais, ou especificas, como as regides de
montanha e outras areas desfavorecidas, ndo podiam
ser resolvidas pelas directivas, definiu apocios comple-
mentares (programas regionais especiais e interven-
coes adaptadas aos problemas especificos). O reforgo
da participacao financeira da Comunidade aconteceu
logo em 1975, quando o Conselho adoptou um pro-
grama especial de incentivo, com a introducao de uma
indemnizagao compensatoéria especial (uma espécie de
ajuda directa ao rendimento) que indemniza os agri-
cultores pelas dificuldades/desvantagens naturais
permanentes (em particular as limitagées produtivas
dos solos, as condicoes climéticas e as caracteristicas
do relevo), e ajudas ao investimento através da con-
cessao de condicoes preferenciais as exploracoes
situadas em regides de montanha e "zonas desfavore-
cidas”. No mesmo sentido, a Comunidade adoptou
medidas especiais nas areas rurais de especial fragili-
dade economica, através de ajudas regionais suple-
mentares, em particular no ambito da melhoria das
infra-estruturas agricolas e da criagdo de condigdes de
melhor escoamento e comercializagao dos predutos,
através da participacao financeira na construcdo de
sistemas de irrigacao e drenagem, na construcao de
redes de caminhos rurais e construc@o de armazéns e
instalacoes de transformacao.

A aplicagao da PAC foi acompanhada de impor-
tantes mutagdes, designadamente a redugao significa-
tiva do nimero de activos agricolas. Em 1960, na
entdo Comunidade dos Seis, 15.2 milhdes de pessoas
trabalhavam ainda na agricultura. Em 1987, esse
nimero tinha ja diminuido de cerca de dois tergos,
cifrando-se em 5.2 milhdes (CE, 1989: 6). No final dos
anos 80, 8% da populacao activa da Comunidade tra-
balhava ainda na agricultura europeia, embora com
grandes assimetrias entre os Estados-membros. Os
cidadaos europeus activos afectos ao sector agricola’,
segundo a amplitude dos valores extremos, represen-

” Duas décadas depois, como ja se referiu, o nimerc de activos
agricolas representa menos de 3% da for¢a de trabalho da Unido

Europeia.
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tavam cerca de 30% na Grécia e menos de 5% em
paises como a Replblica Federal Alema, o Luxem-
burgo, a Bélgica, ¢ Reino Unido ou os Paises Baixos.
“Paralelamente & saida de trabalhadores do sec-
tor agricola, verificou-se uma acentuada diminuigao
do nimero de exploracoes agricolas. Dos cerca de 6.4
milhoes de exploragdes existentes na Europa dos Seis
de 1960 passou-se a 4.8 milhoes vinte anos mais tarde.
A superficie média da exploracado aumentou, entre
1960 e 1986, de 12 hectares para perto de 20 hecta-
res” (CE, 1989: 6). Em 1986, na Europa dos Doze, a
superficie média das exploracées agricolas® era de
apenas 8.9 hectares, devido as enormes diferencas
entre os Estados-membros. Enquanto que os agriculto-
res da Grécia e de Portugal dispunham de mencs de 5
hectares (4.3 ha), as exploracdes agricolas do Reino
Unido atingiam uma dimensao média de 65 hectares.

2.2 Adaptacdes e perspectivas reformadoras

Os resultados contraditorios da PAC, entre os
sucessos indiscutiveis como a modernizacao da agricul-
tura e o aumento da produgac (que assegurou o abas-
tecimento alimentar da Comunidade), e os proble-
mas/insucessos como a incapacidade em melhorar ou
pelo menos estabilizar os rendimentos reais dos agri-
cultores, a desvitalizagao das pequenas exploragoes e
das regides onde estas dominam, os custos elevados do
crescimento dos excedentes agricolas’ (face ao menor
crescimento da procura mundial de produtos agricolas)
conduziram a Europa Comunitaria, em meados dos
anos 80, a empreender um conjunte de adaptagdes e a
lancar as bases de uma profunda reforma da Politica
Agricola Comum.

¢ Segundo o PRODER (2007, em 2003, a dimensdo media das
exploracdes agricolas era de 10.8 hectares em Portugal, e de 20.4
hectares na Unido Europeia. Entretante, o Anuario Estatistico de
Portugal (INE, 2008) refere gque, em Portugal, no ano de 2007, a
superficie agricola utilizada por exploracdo era de 12.6 hectares.

“ A acumulagdo de excedentes agricolas, como o trigo, a
manteiga, o leite em pé e a carne de bevino que excedia, em meados
dos anos 80, em quase 30, 34, 28% e 10, respectivamente, o consumo
comunitarie, na auséncia de condicdes de escoamento no mercado
mundial, explica a intervencao publica através de garantias de precos e
retiradas ilimitadas, e seus efeitos catastroficos em matéria orgamental.

Como refere a Comissdo Europeia (1989), em pouces anos, de
1975 a 1988, as despesas do FEOGA-Garantia aumentaram seis vezes, As
despesas de garantia cresceram mais de 160 , enguanto o produto
interno bruto da Comunidade apenas cresceu 3Z e o volume da
producdo agricola cerca de 25, Cerca de deois terges do orcamento
lobal, foram drenados regularmente para os apeios ao sector agricola,
em detrimento de outras politicas comunitarias que, dado a sua situagdo

orcamental critica, tiveram de ser relegadas para segundo plano.
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As alteracoes do contexto de génese da PAC, na
amplitude de factores externos {como a progressiva
abertura do mercado internacional; o aumento das
tensoes e incertezas nos mercados agricolas mundiais;
os efeitos negativos da crise econdmica global,
nomeadamente a incidéncia do progressivo distancia-
mento da oferta e procura de produtos agricolas nos
sectores mais protegidos como o dos cereais, leite e
carne de bovino) e internos (em especial o alarga-
mento da Comunidade, que em década e meia inte-
grou seis novos pajses, aprofundando as diferencas
estruturais no quadro da agricultura europeia e
ampliando as dificuldades de adaptagao as mudancas
globais), entre outros factores'®, justificavam uma
reflexao profunda da Comunidade sobre o futuro do
mundo rural. Com efeito, os instrumentos de politica,
alinhados segundo preocupacdes de precos e merca-
dos, a que se juntaram nos anos 70 medidas concretas
em matéria de estruturas agricolas (da coordenagao
das politicas nacionais a uma politica comum das
estruturas agricolas), estavam desajustados face é&s
mudancas e aos novos desafios do mundo rural.

Uma das tarefas mais prioritarias da Comuni-
dade era a de utilizar de forma mais eficiente os
meios financeiros disponiveis, no sentido de resolver
os grandes desequilibrios do sector (despesas agricolas
crescentes, diminuicao dos rendimentos dos produto-
res, excedentes agricolas) de modo a nao sobrecarre-
garem a PAC e o orcamento comunitario, sem perder
de vista a necessidade de manter um nivel minimo de
emprego, por motivos econémicos e ambientais. Ao
mesmo tempo mostrava-se essencial encontrar novas
vias de desenvolvimento economico integrado do
espaco rural capazes de criar novas perspectivas para
a populacao rural para além da agricultura.

O documento de reflexao sobre as "Perspectivas
da Politica Agricola Comum” (1985), também desig-
nado “Livro Verde”, da Comissao Europeia, impulsio-
nou o debate em torno do futuro da agricultura euro-
peia e o seu papel na sociedade, e permitiu fixar as
orientagdes concretas para a prossecucao da reforma
da PAC. A Comissao, tendo em conta a necessidade de
uma reducao gradual dos excedentes (e da carga
orgamental), optou por uma politica de precos forte-
mente orientada para o mercado, acompanhada de
medidas que apoiassem as exploracbes economica-
mente mais débeis e o equilibrio rural (CE, 1989). As
principais medidas foram direccionadas para a reducao

" Como, por exemplo, o abrandamento do crescimento
demografico europeu. Enquanta nos anes 60 a taxa de crescimento era
de 0.8, nos anos 80 a média situou-se apenas nos 0.2°.. Apesar dos
rendimentos aumentarem, o consumo interno de bens alimentares naoc
cresceu mais de 0.5 a 1. por ano (CE, 1989).
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gradual dos precos de apoio nos sectores excedenta-
rios, a co-responsabilizacao do produtor em todos os
dominios, o aumento da participac@o dos produtores
nos custos incorridos com os excedentes, a introducao
de limites as garantias de intervencac (por via de
sangoes automaticamente accionadas, o produtor e
financeiramente implicade e, assim, assumira maior
responsabilidade face ao mercado) e a orientacao para
uma producao agricola de qualidade (em resposta as
exigéncias do mercado).

Como reconhece a Comissao Europeia (1989),
apesar destas medidas terem produzido os seus resul-
tados, mostraram ter as suas limitacdes no combate
aos aumentos da producao e dos gastos. A queda do
dolar e dos pregos agricolas mundiais contribuiram
para que as despesas com a garantia agricola aumen-
tassem cerca de 40% de 1984 para 1987, de tal forma
que foi criada mais uma grave crise orcamental, com-
prometendo também os grandes objectivos da Comu-
nidade, tais como a realizacéo do mercado interno e o de-
senvolvimento economico das regides menos desenvolvidas.

0 relancamento da reforma decorreu, no final
dos anos 80, através de novas propostas relativas aos
mercados agricolas, segundo a perspectiva de uma
limitacdo eficaz das despesas agricolas, designada-
mente a orientagao da politica agricola para as exi-
géncias de mercado (condicac essencial para que, a
longo prazo, esteja assegurada a viabilidade da agri-
cultura). Com efeito, a Comunidade, com o duplo
objectivo de facilitar as adaptagdes aos novos condi-
cionalismos da politica de precos e de mercados e de
diminuir as desigualdades sociais, adoptou uma série
de medidas de acompanhamento (CE, 1989).

Por um lado, a Comunidade abriu noves cami-
nhos para a politica agricola, através de medidas como
a retirada de terras da sua funcao predutiva, a exten-
sificacac e a reconversao da produgao. A primeira
medida pretendia uma reducao da area de cultivo
(pelo menes 20% durante cinco anos) capaz de acom-
panhar os ganhos da producao, podendo deixar os
terrenos por cultivar, arboriza-los ou utiliza-les para
efeitos nao agricolas. Com a segunda medida, a Comu-
nidade apoiou agricultores que se comprometeram a
reduzir (em pelo menos 20%) a producac de bens
excedentdrios (no prazo mihimo de cinco anos). A
reconversao da producao decorre de ajudas relativas a
nichos de mercado que oferecam melhores perspecti-
vas do que os produtos agricolas “classicos” {leite,
carne e cereais) como, por exemplo, plantas e flores
ornamentais, plantas medicinais, plantas aromaticas,
frutos secos, assim como outras plantas utilizadas na
industria quimica ou téxtil.

Para além destas, a Comunidade tinha ao seu
dispor um vasto leque de instrumentos que permitiram
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complementar a politica de precos e de mercados,
nomeadamente uma politica para os pequenos produ-
tores (embora a produgao destes agricultores nao seja
significativa, a sua actividade revela-se frequente-
mente de grande importéncia para a manutencao do
equilibrio sécio-econdmico e do ambiente), através da
modulagao da politica de mercados e de ajudas direc-
tas ao rendimento de modo a tomar em linha de conta
os problemas especificos das pequenas exploracées
(que constituem a maioria nas regides com maiores
dificuldades econémicas da Europa Comunitaria).

2.3 Diversificagdo da base econdmica e inte-
gracao de politicas

Contudo, é necessario referir a reforma dos fun-
dos estruturais, a reorientacao dos restantes instru-
mentos financeiros da Comunidade, a interdependén-
cia e a coordenacdo entre os sectores econdmicos,
para explicar as novas orienta¢ées para a agricultura e
o mundo rural europeu. Com a reforma da politica
estrutural (iniciada em 1988), tendo em vista uma
maior integracdo das politicas comunitarias, foram
definidos cinco objectivos prioritarios para os trés
fundos estruturais (o FEDER, o FSE e a Secgédo Orienta-
cao do FEQGA), nos quais deveriam ser concentradas
todas as acgdes, No dmbito desta intervencao coorde-
nada dos fundos social, agricola e regional, foi atri-
buido especial relevo as regiées rurais onde os pro-
blemas sdo mais acentuados (percentagem relativa-
mente elevada de populacdo activa na actividade
agricola; rendimento agricola e nivel de desenvolvi-
mento econdmico e social situados a um nivel inferior
& média comunitéria; baixa densidade populacional;
desvantagens naturais, entre outros) por via dos
cbjectives prioritarios n® 1 (regides menos desenvolvi-
das) e n® 5 (compreendendo a adaptacao das estrutu-
ras agricolas e a promogdo do desenvolvimento no
espaco rural, com a designacao 5a e 5b, respectiva-
mente). A Comunidade, com um contexto rural cada
vez mais diverso e complexo (em resultado da inclusao
de paises como, por exemplo, a Republica da Irlanda,
a Grecia, a Espanha e Portugal) percebeu que nas
regides rurais mais ameagadas pela crise nio bastava
aplicar medidas de caracter agricola. “Importava aqui
revalorizar o potencial de desenvolvimento regional no
seu conjunto, a fim de criar postos de trabalho esta-
veis e economicamente vidveis fora do sector agri-
cola” (CE, 1989: 86). O apoio comunitario as activida-
des fora dos sectores tradicionais do mundo rural
(agricultura, criagdo de gado e silvicultura) reflecte a
maior abrangéncia social dos programas e abriu novas
perspectivas de desenvolvimento aos territorios, em
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particular aqueles que oferecem maior potencial de
recursos e iniciativa.

No imcio dos anos 90, um novo e decisivo
imputso reformador da PAC contribuiu para inserir a
multifuncionalidade no quadro das orientacées para o
mundo rural, e ao mesmo tempo atacava “pela base a
politica cerealifera, que regula desde sempre o sector
mais protegido da PAC” (CunHa, 2000: 29). Sem colo-
car em causa os trés pilares da PAC (unicidade de
mercado; preferéncia comunitaria e solidariedade
financeira), a Comissao Europeia, assumiu como bases
do modelo de reforma um conjunto de principios e
objectivos, designadamente preservar a dimensao
rural da Europa (o que pressupde assegurar a ligacao
dos agricultores ac espago de producao); modular os
apoios (no plano das ajudas ao rendimento e dos
mecanismos de controle directo da producdo) em
funcao de factores como a dimensdo, ¢ nivel de ren-
dimento, ou a localizagao das exploracdes, de maneira
a assegurar a sobrevivéncia das pequenas exploracées
e das regides desfavorecidas”, e criar condicdes de
maior igualdade de acesso dos agricultores aos apoios
da PAC; introduzir ajudas directas, “nao apenas como
forma de compensar a queda de rendimento decor-
rente da baixa de pregos, mas também para desenco-
rajar os agricultores de intensificarem os seus proces-
sos produtivos” e assegurar a "responsabilidade inter-
nacional da Uniado Europeia enquanto primeiro impor-
tador e segundo exportador mundial de produtos
agricolas, o que implicaria desde logo uma participa-
cao duravel no comércio internacional baseada na
competitividade como dimensdo fundamental da
futura politica” (CUNHA, 2000: 30).

Assim, o novo documento regulador da PAC (o
rosto da Reforma de 1992) integrou como eixos orien-
tadores a combinacdo do sistema de precos (assu-
mindo uma reducao para os precos dos cereais, carne
bovina e produtos lacteos) com as ajudas directas ao
rendimento (que passam a assegurar a funcao de
sustentagao dos rendimentos, anteriormente desem-
penhada pelos pregos); o controlo directo da produ-
cao, em especial através do sistema de quaotas (de
producdo, de superficie ou de direito a prémios);
medidas de excepgao para as pequenas exploracdes;
medidas de acompanhamento, “com vocacdo estrutu-
ral, florestal e de proteccao ambiental, respectiva-
mente: a cessacdo antecipada da actividade agricola'’,

Seziindo o citado autor, existiam, entio, 2 milhdes de
agricultores com idades compreendidas entre os 55 e os 60 anos, metade
dos quais nao tendo sucesseres, e 4.5 milhdes com idade acima de 55
anc:, dofs tercos dos quais com exploragdes inferiores a 5 hectares. O
objecti.o deste tipo de incentivos era acelerar o ajustamento estrutural,

face aos desafios de maior competitividade futura, tendo em vista
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a arborizacao de terras agricolas e a preservacao dos
sistemas agro-ecolégicos mais débeis, bem como a
prevencao ou proteccao contra a poluicao dos solos e
das aguas” (CUNHa, 2000: 34),

2.4 Sedimentacdo de um novo caminho: o
desenvolvimento rural

A importancia que a Unido Europeia atribui ao
desenvolvimento do mundo rural, tende como alicerce
a integracac das politicas e a prioridade de promover
a diversificacdo da sua base econdémica, assumiu
expressao ainda mais relevante a partir do final dos
anos 90. Factores externos (como a integracdo da
agricultura europeia nas novas regras do comercio
mundial e o alargamento da Unio para Leste) e facto-
res internos (em particular as dificuldades de resposta
das medidas aprovadas em 1992 face aos problemas de
fundo) explicam a erosao da PAC apds a reforma de
1992 e abrem caminho a um novo quadro orientador
(nova reforma). Como refere CunHA (2000: 85), "a
desigualdade de tratamento entre os sectores abrangi-
dos pela PAC tem incidéncias consideraveis no plano
regional. Apesar da maior capacidade redistributiva do
novo modelo de politica agricola, das modulacdes
regionais introduzidas e do lancamento de medidas de
apoio ao desenvolvimento rural, quer através do pro-
grama LEADER™, quer dos Quadros Comunitarios de
Apoio, as zonas periféricas, ultraperiféricas e desfavo-
recidas continuam a nao ter uma resposta nem enqua-
dramento satisfatéries por parte da PAC”.

A evolug@o das politicas e o ajustamento as
novas realidades envolventes da agricultura e do
mundo rural decorreu (mais uma vez) no contexto de
uma profunda reforma estrutural da prépria Uniao
Eurcpeia, com vista a modernizar algumas politicas
fundamentais e preparar a integragao de novos paises,
A Cimeira de Berlim (1999), que aprovou a "Agenda
20007, fixou as orientacées e as linhas de accao da
Unido Europeia para os primeiros anos do novo milénio
(2000-2006), em torno de um desafio tripartido:
modernizar © modelo agricola europeu; reduzir as
assimetrias regionais em termos de riqueza e de pers-
pectivas econémicas; controlar as despesas {aumentos
orcamentais moderados até 2006).

cederem a eploracdo das suas terras para efeitos de reestruturagao
agricola fou para fins ndo agricolas).

'* LEADER significa Ligacio Entre Accdes de Desenvol.imento da
Econemmia Rural, Este Programa de Iniciati.a Comunitaria, lancado em
1991, foi aprofundado e alargado em 1994-1999 e 2000-2006, através de
um significativo reforce financeiro e de uma maior participacdo dos
territorios e das populages rurais.
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A Comissao Europeia, na linha de rumo das con-
clusées mais validas fixadas na Conferencia de Cork
(12 Conferéncia Europeia sobre Desenvolvimento Rural),
realizada em Novembro de 1996, assumiu como priori-
tarias as preocupacoes em relacdo a modernizagio do
modelo agricola, segundo a tese de que o modelo
agricola europeu se destina a cumprir diversas fun-
coes, incluindo a promogao do desenvolvimento eco-
nomico e ambiental, tendo em vista preservar os
modos de vida rurais e as paisagens agricolas. Estes
pressupostos levaram a Uniac Europeia a adoptar
novas disposigdes que apontam para um modelo agri-
cola mais ecaologico e economizador de recursos, com
garantias de qualidade e seguranca dos alimentos para
os consumidores (CARVALHO e SiLva, 2008).

Ao mesmo tempo, a reforma da politica regional
pretendia garantir maior concentragido geografica e
tematica da ajuda estrutural e melhorar a gestao dos
fundos sem perder de vista o objectivo da coesao
economica e social numa Uniao cada vez mais hetero-
génea. A titulo de exemplo, aponta-se a reducao do
ndmero de objectivos prioritarios de sete para trés e o
encaminhamento de quase 70% das despesas totais
para as regides menos desenvolvidas (objectivo n.® 1),
isto e, as regides em que o produto interno bruto (PIB)
per capita é inferior a 75% da média comunitaria. A
reducao das iniciativas comunitarias de 13 para 4
(URBAN, EQUAL, INTERREG e LEADER) e a consolidagao
da iniciativa comunitaria para as areas rurais (LEADER)
revelam o objectivo de envolver a populagéo local,
tendo em vista alcancar resultados na criagao de
postos de trabalho e consolidar uma rede de inter-
cambio de ideias e saber-fazer sobre questoes de
desenvolvimento rural (CE, 2000).

Como resultado da “Agenda 2000”, o Conselho
adoptou o Regulamento (CE) 1.257/1999, de 17 de
Maio, sobre a ajuda ac desenvolvimento rural a cargo
do Fundo Europeu de Orientacao e Garantia Agricola
(FEOGA), que passou a integrar todas as medidas de
desenvolvimento rural, de aplicacao no periodo 2000-
2006. O referido Regulamento marcou um ponto de
viragem na perspectiva da Unido Europeia sobre o
desenvolvimento rural, contribuiu para a simplificacao
da politica rural (na realidade constituiu o unico
documento normativo base para a programacao do
periodo 2000-2006) e aumentou a margem de manobra
dos Estados-membros e das regides na aplicacao das
diferentes medidas (subsidiariedade). De entre as suas
dimensoes mais inovadoras, importa salientar o con-
ceito de diversificacdo da actividade econémica do
meio rural, que desempenha um papel decisivo na
recuperacao dos espacos rurais. A agricultura é consi-
derada uma actividade essencial que necessita do
complemento de outras para manter a populagao e
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consolidar a actividade e a qualidade de vida do
mundo rural (ArRROYO, 2006).

Deste modo, o desenvolvimento rural emerge
como segundo pilar da PAC, mediante o objectivo de
estabelecer um quadro coerente e sustentadvel para o
futuro das areas rurais. Trata-se de complementar as
reformas dos mercados - centradas na reducao dos
precos garantidos nos sectores das culturas arvenses,
carne de bovino, leite e produtos lacteos e vitivinico-
las - com outras ac¢des que promovam uma actividade
agricola mais competitiva e multifuncional. Os grandes
objectivos do pacote de medidas desta nova aborda-
gem dos desafios colocados as economias rurais sao
criar um sector agricola e silvicola mais forte, melho-
rar a competitividade das areas rurais e preservar o
ambiente e o patrimonio rural da Europa (CARVALHO e
SiLva, 2008).

Pouco tempo depois, no dmbito da 2* Conferén-
cia Europeia sobre Desenvolvimento Rural (2003),
realizada em Salzburgo, com o proposito de avaliar a
execucao da politica de desenvolvimento rural da
Unido Europeia, desde a "Agenda 2000”, e analisar as
necessidades futuras, reafirma-se que o "desenvolvi-
mento das areas rurais ja ndo pode assentar exclusi-
vamente na agricultura, e que a diversificacao, quer
dentro do sector agricola, quer para além dele, &
indispensavel para a promocao de comunidades rurais
vidveis e sustentaveis”,

De forma gradual a Uniao Europeia preparou e
adoptou as bases de uma verdadeira politica de desen-
volvimento rural, A aprovacac do Regulamento (CE)
1698/2005 do Conselho, de 20 de Setembro de 2005,
relativo ac apoio ao desenvolvimento rural através do
Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural
(FEADER), & um marco decisivo neste dominio. Com o
objectivo de cumprir as prioridades relativas a melho-
ria da competitividade e ao fomento do crescimento
economico e do emprego que se estabeleceram no
Conselho Europeu de Lisboa em 2001, e as prioridades
relativas ao desenvolvimento sustentavel e a integra-
cado dos aspectos ambientais nas politicas comunita-
rias, estabelecidas também no ano de 2001 no Conse-
lho Europeu de Gotemburgo (ARROYO, 2006), o Regula-
mento propde trés eixos tematicos de actua-
cao/objectivos fundamentais: o aumento da competi-
tividade da agricultura e silvicultura; a melhoria do
ambiente e da paisagem rural; a promocao da quali-
dade de vida nas &reas rurais e a diversificacao da
actividade economica no conjunto dos espagos rurais.
Ao mesmo tempo, o FEADER criou um eixo transversal,
nao tematico, de aplicagdo nos outros trés eixos,
inspirado na metodologia da iniciativa comunitaria
LEADER, com o objectivo de implementar estratégias
locais para o desenvolvimento rural através de parce-
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rias plblico-privadas a nivel local (CEADR, 2008).
Determina, ainda, a obrigatoriedade de cada Estado-
membro estabelecer um Plano Estratégico Nacional
para o Desenvolvimento Rural (que indique as suas
prioridades tematicas e territoriais, tendo em conta as
directrizes estratégicas da Unido Europeia), e um
Programa Nacional ou um conjunto de Programas
Regionais de Desenvolvimento Rural (neste caso o
Plano Estratégico Nacional deve constituir um quadro
de referéncia, que permita estabelecer uma coorde-
nacao horizontal compativel com os programas regic-
nais).

Em sintese, o novo Regulamento, que define as
prioridades da Unido Europeia em matéria de desen-
volvimento rural para o periodo 2007-2013 em res-
posta aos grandes objectivos politicos dos Conselhos
Europeus de Lisboa e Gotemburgo, corresponde a um
esforco para simplificar a normativa de desenvolvi-
mento rural, estabelece a integracaoc de todas as
medidas de desenvolvimento rural no @mbito de um
instrumento Unico, e concede uma importante margem
de manobra aos Estados-membros para gerir esta
politica.

3. Concluséo

As orientacoes estratégicas e as politicas da
Uniao Europeia para o mundo rural, no decurso destas
cinco décadas de projecto comunitario, revelam duas
tendéncias principais: da génese da politica agricola
comum até meados dos anos 80, é evidente a prepon-
derancia da agricultura e a primazia das orientacoes
produtivistas; desde entao, mas sobretudo na ultima
década, emerge e consolida-se uma nova perspectiva,
na atmosfera de diversificagcao da base econdmica e
de integracio das politicas, ancorada ao desenvolvi-
mento rural.

As perspectivas e as intervencoes da Uniao
Europeia no ambito do mundo rural reflectem a transi-
cdo de uma concepgao agricola, centrada na agricul-
tura e direccionada para os agricultores e suas organi-
zacoes, que coincide com um periodo de acentuado
enfraquecimento e desvitalizagao econdmica, social e
demografica de uma parte significativa do mundo
rural, para uma concepcac pos-agricola alicercada na
valorizacao de novas actividades como suporte essen-
cial da renovagao e viabilidade do mundo rural, que
por sua vez acompanha o maior interesse dos territé-
rios rurais por parte da populagao urbana. Esta Ultima,
de cariz territorial, norteada para o territorio e para o
conjunte da populacao rural, considera que a agricul-
tura ja nao é o motor do desenvolvimento das areas
rurais uma vez que existem outras actividades de
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maior relevancia na criacao de emprege e na dinami-
zacao social e econdmica, de tal maneira que a poli-
tica agricola deve ser integrada no quadro de uma
politica de desenvolvimento rural que impulsicne a
diversificacdo de actividades e dote os territdrios
rurais de infra-estruturas e equipamentos suficientes
para que a populacac se mantenha nos espacos rurais
em condicdes de qualidade (ESTRADA, 2005) e, ao
mesmo tempo, responda as exigéncias da sociedade do
lazer.

Reconhecendo a importancia estratégica do
mundo rural e a sua crescente complexidade e diversi-
dade (relacionada com o alargamento da Unizo Euro-
peia), as novas politicas tém como eixos estruturantes
o reconhecimento da especificidade dos territdrios e do
seu potencial de recursos, e a prioridade atribuida aos
conceitos de sustentabilidade, subsidiariedade e parceria.

O mundo rural deve continuar a constituir uma
plataforma renovada de interesses e valores, ancora-
dos aos principios estruturantes da sua sustentabilidade,
como espaco para trabalhar, viver, visitar e fruir.
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