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INTRODUCAO

Territorios, espacos de oportunidade

No tempo de vertigem em que vivemos, niio houve tempo para conceber e pra-
ticar uma verdadeira cultura do territério, Fizemos, por isso, uma gestdo imprudente
dos territrios. De um lado, congestiondmos territério, de outro, desqualificimos
territério. Entendemos o territério como um enorme recipiente, qual terra de nin-
guém. O produtivismo dominante privatizou os beneficios e socializou os prejuizos.
O territério tornou-se numa espécie de «caixa geral dos depésitos e das entropias
do sistema». As feridas, profundas e superficiais, estdo a vista de todos. O territ6rio,
sistema vivo e quadro de vida, foi perdendo variedade e diversidade e, sobretudo,
oportunidade. Perdeu espessura interna, capacidade relacional, articulag@o interna
e externa. Tornou-se um espago-problema em vez de um espago-oportunidade.
Excesso de intensificagiio, nuns casos, excesso de extensificagdo, noutros casos. Em
ambos os casos, uma descida substancial dos padrdes de qualidade de vida dos cida-
ddos. Reduzindo-se a diversidade, aumentou a disparidade. Reverter, hoje, esta situa-
¢do parece uma tarefa quase impossivel.

O egoismo da geragdo actual reduz a margem de liberdade das geragoes futu-
ras. Os factos duradouros e multiformes de estabilidade e vitalidade de qualquer sis-
tema complexo &m dificuldades em encontrar espaco nas politicas piblicas para o
pretenso desenvolvimento. O Pais, enquanto organizagio do espago territorial, reve-
la-se incapaz de superar o profundo manto conservador que o abafa. E, no entanto,

5



o territério, os territorios, enquanto espagos de oportunidade, permanecem na expec-
tativa, aguardando que o seu enorme potencial seja tido em devida conta. E assim,
também, com os territérios rurais. Os mercados, as politicas, as disciplinas cienti-
ficas, os grupos de interesse, tardam em fornecer sinais de esperanga aos territdrios
rurais, que se desqualificam e despovoam. E certo que existem alguns sinais. Timi-
dos, porém. Comeca. agora. a falar-se de amenidades rurais enquanto instrumento
iitil para o desenvolvimento rural. E, no entanto, um modesto contributo. Faltara,
sempre, um idedrio ou uma ideologia de refundagio ou desenvolvimento dos terri-
torios enquanto espagos de oportunidade.




L.

Notas para um discurso ideolégico
sobre as amenidades rurais




Os territérios rurais possuem muitos atributos e qualidades: fauna e flora,
ecossistemas particulares, paisagens humanizadas, modos de povoamento, sitios
histéricos, aldeias exemplares, tradigdes seculares, manifestagdes ancestrais, etc.
Na retaguarda destes atributos estd. quase sempre: actividade agricola, autoconsumo,
economia local, técnicas, tecnologias e processos produtivos operando em sintonia
com o agro-ambiente envolvente. Naturalmente, devido a dispersio e atomicidade
da propriedade, das exploragdes e das produgdes, a distribuiciio daqueles atributos
pelo territério é muito variada e heterogénea. Acresce que a modernizagdo tecno-
légicﬁ e produtivista, se por um lado estandardizou processos e produgdes, por
outro, pulverizou, ainda mais, os modos tradicionais, desvitalizando, do mesmo
passo, os atributos e qualidades que vinham de trds. Por falhas de mercado, por
falhas de politica, por erros dos homens, mas também pela urbanizagdo, industria-
lizagdo e terciarizacdo das economias rurais, a fronteira das possibilidades da pro-
dugdo das economias agricolas dos territérios rurais reduziu-se drasticamente, a0
menos quando aferida pelos padrées dominantes da economia moderna. Surgem,
assim, os territérios-problema, ou seja, pessoas, recursos e territérios devolutos,
classificados como ineficientes & luz dos critérios vigentes e dominantes. Os modos
de consumo fizeram o resto. As estruturas de distribuigiio agro-alimentar foram-se
autonomizando da produgdo interna, gerando uma espécie de democracia alimentar
generalizada.

Neste contexto, fazer um discurso ideolégico reconstrutivo, que ndo seja, nio
pode ser, revivalismo neo-ruralista, convenhamos que nio ¢é tarefa ficil. E, no en-
tanto, é uma tarefa imprescindivel e incontorndvel, a0 menos para os territorios
rurais mais desfavorecidos onde as oportunidades escasseiam.
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Conhecemos, de antemdo, as dificuldades em elaborar este discurso, porque se
ele decorre das necessidades, decorre, sobremaneira, das aspiragoes das popula-
¢des, rurais e urbanas. De facto, sdo as aspiragoes que fazem ressurgir o discurso
ideoldgico, um novo idedrio para o desenvolvimento rural. Das aspiracOes para a
procura, desta para os produtos e os mercados. Enquanto aspiragGes reportam-se a
um valor, a uma preferéncia ainda ndo revelada por um mercado, por intermédio de
um prego. O mercado ndo existe ou existe de forma difusa, logo sinaliza mal o pro-
duto emergente. Neste sentido, pode mesmo falar-se de uma economia da cultura,
de uma economia das aspiragoes, de uma procura diferida ou potencial sobre a qual
importa trabalhar para que a distincia entre oferta e procura de amenidades possa
ser devidamente encurtada. Vejamos. de perto, alguns dos possiveis pontos de apli-
caciio desse novo discurso ideoldgico sobre as amenidades rurais.

1. A valorizacgio social e politica de uma cultura especifica dos terri-
torios rurais — espacos de oportunidades

A l6gica de crescimento econémico das tiltimas décadas assenta no pressuposto,
verificdvel. de que as populages se deslocam em direc¢do aos empregos.

Como o territério se encontra diferencialmente dotado de recursos, os empre-
gos, naturalmente, localizam-se onde esses recursos adquirem massa critica sufi-
ciente para serem explorados economicamente a luz dos critérios dominantes, que
consideram e determinam horizontes temporais de vida util 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 territérios congestionados. Nos territorios rare-
feitos, por falta de massa e de escala. os recursos ficam expectantes. Nos territérios
saturados, devido justamente a esta caracteristica, os capitais sdo obrigados a cir-
cular cada vez mais rapidamente sendo que a destruicdo dos activos obsoletos é
superior as procuras emergentes. Cria-se. por outro lado, sobrecapacidade e subuti-
lizagdo, ou seja, desperdicio. Eis a lGgica do prisioneiro em pléno funcionamento.
Procuras saturadas. de um lado, procuras potenciais. de outro. que, no entanto, nio
se conseguem afirmar. Restam as procuras externas. Mas estas sdo muito contin-
gentes, como se sabe, e muito mais exigentes. Trata-se, obviamente, de procuras
complementares. O que nao se pode éxcluir, em nome de uma légica diferenciada
de desenvolvimento, € que os empregos se desloquem até as populacoes, que se dé
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uma oportunidade aos territérios expectantes. Em nome da equidade dos servicos
universais mas também em nome da eficiéncia dos recursos que 1d moram. Em nome
do aprofundamento do conceito de qualidade de vida. Em beneficio da espessura e
da textura dos territorios rurais a espreita de oportunidade. Com efeito, parece nao se
dar conta de gue o desenvolvimento duradouro destes territérios nao s6 aumenta a
sua procura como reduz o congestionamento dos territérios saturados. Ao contririo
do que afirma a teoria econémica tradicional, neste caso o custo de oportunidade
funciona inversamente, Contra a légica do tempo curto. Em beneficio da logica do
tempo longo. Com efeitos positivos a longo prazo para as duas categorias de regioes.
Por isso, a valorizagao social ¢ politica de uma cultura especifica dos territdrios
rurais devera assentar na deslocacdo dos empregos e nio na deslocagio das popula-
¢des. Que a politica piblica cumpra as suas obrigagOes nesta reorientacdo da poli-
tica de desenvolvimento.

2. Uma nova geracao de direitos: do ordenamento, da conservacdo e da
gestdo agro-ambiental

A ideologia afirma-se, também. no plano dos direitos. Sucessivas leis de base
dizem-nos qué nos encontramos, de algum modo, no plano dos direitos politico-
-ideolGgicos: a lei de bases do ambiente, a lei de bases do desenvolvimento agrério,
a lei de bases da politica florestal, a lei de bases do ordenamento do territério. entre
outros diplomas com a mesma natureza transversal como a reserva agricola nacio-
nal e a reserva ecoldgica nacional. Mais recentemente, a estratégia de conservacdo
da natureza. Aguarda-se, para breve, o programa nacional de politicas de ordena-
mento do territério.

Dizemos direitos politico-ideoldgicos porque todos eles se referem a princi-
pios, objectivos gerais e especificos, conceitos operatérios, programas e politicas.

A todos, ou quase todos, faltam os instrumentos regulamentares, a logistica
técnico-administrativa, os planos operacionais, os recursos humanos, os corpos de
inspectores, a estrutura de investigacdio apropriada, as organizagoes associativas
correspondentes, os envelopes financeiros adequados. E em todos, ou quase todos,
a estratégia de desenvolvimento socioeconémico inerente aos territorios delimi-
tados que compatibilize, de forma duradoura, bem-estar das populagoes abrangidas




e conservacao da natureza. A situac@io actual situa-se, algures, entre os direitos ad-
quiridos, 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 peno-
so de gestio de interesses ¢ administraciio de compromissos que estd por fazer. Que
dd azo a discricionariedades administrativas, que os direitos adquiridos se esforgam
por justificar. Entre os direitos adquiridos e os direitos emergentes que tipo de «rela-
¢do de forcas» se estabelece? A precedéncia historica dos primeiros, o primado dos
segundos, o cardcter facultativo ou vinculativo das determinacoes destes tltimos, o
apelo a cédigos de boa conduta e a contratos-programa, a resolugdo litigiosa dos
conflitos, a extensao dos direitos positivos aplicdveis, o direito civil, o direito admi-
nistrativo, o direito penal, etc.

Em todos os casos, hd um elemento crucial a ter em conta: a relagio dialéctica,
politicamente sensivel, entre os dois grupos de direitos tem subjacente a disponibi-
lidade do Estado para oferecer um regime de compensagio entre direitos. Uma com-
pensacdo que pode revestir uma expressdo financeira elevada, dificilmente reso-
livel entre particulares e que o Estado pode ter de suportar em dose aprecidvel.
Adivinham-se as dificuldades desta operacfo. Os exemplos jd existem em matéria
de expropriacGes por razdes de utilidade piiblica. Os protestos também o demons-
tram de forma eloquente. Que parcela de financiamento compete aos particulares.
que parcela compete ao Estado, de acordo com uma presumivel partilha de respon-
sabilidades societais?

Encontramo-nos na fase cadtica do problema. A profusio de leis de bases, a
auséncia de regulamentacio e de consolidagdo disciplinadora dos diplomas niio
augura uma resolugio breve do problema. Até 4, as solugdes casufsticas viio aco-
modando os interesses em presencga. Uma coisa € certa: enquanto assim for. os ter-
ritérios-problema nunca serao territério-oportunidade. Pelo menos, e em definitivo,
os territérios mais desfavorecidos.
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3. As normas de referéncia em matéria de padroes de proteccao-
-conservagido agro-ambiental

Dos direitos ideoldgicos e positivos para as normas de referéncia em matéria
de padroes de protecgdo-conservagdo agro-ambiental. Se a passagem dos direitos
politico-ideolégicos para os direitos positivos €, s6 por si, uma tarefa drdua, que
dizer, entdo, da fixagdo de normas de referéncia cientifico-técnicas relativas ao in-
dice de intensidade que queremos adoptar para a utiliza¢do dos recursos naturais e
. 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. Estdo em causa neste processo: uma eventual lransposiqi’{o
de directivas comunitarias, o sistema de investigagio e desenvolvimento nacional, a
capacidade de absorgio e aplica¢do dos agentes econémicos e a capacidade fiscali-
zadora da administracio.

Pode mesmo acontecer que nenhum destes pontos de aplicagio esteja em sin-
tonia com os restantes: a fransposi¢ao da directiva € um acto puramente técnico-
-juridico, o sistema de investigacdo e desenvolvimento esta perfeitamente desen-
quadrado e desvitalizado, os agentes econémicos ndo revelam qualquer capacidade
de recepcao-aplicagdo dos novos normativos. a administracdo publica revela uma
capacidade de fiscalizagdo irriséria. E, no entanto, para fundar uma politica de ame-
nidades rurais ¢ fundamental que seja atribuida uma prioridade elevada ao sistema
de investigacdo-experimentacio-desenvolvimento orientado para o cumprimento da
estratégia de conservagdo e desenvolvimento agro-ambiental. Se tal ndo acontecer,
o sistema € inimputdvel e irresponsavel: a legislacdo, a ser aplicada, apenas assume
@ Sua Versao punitiva, as contra-ordenaces confundem-se com a politica de conser-
vagdo agro-ambiental e a administracao publica, ciente das suas préprias limita-
¢coes, € complacente com os infractores. Na falta de recursos humanos e técnicos
arrasta-se penosamente nas suas fungdes de prevencio. dissuasdo e incentivo. Mais
uma vez sdo notorias as implicagdes financeiras de uma opg¢io téenico-cientifica de
bitola elevada. Uma coisa € certa. Para poupar recursos no curto prazo, o Estado
sobrecarrega os orgamentos e as geragdes vindouras se elas quiserem empreender
uma estratégia de conservacido e desenvolvimento que réspeite as suas proprias
expectativas. Nessa altura, os custos de intervencio e o desenvolvimento tornar-se-
-0 praticamente inacessiveis,
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Em termos simples, as normas de referéncia em matéria de padroes de conser-
vacdo e desenvolvimento agro-ambiental sao uma condic¢do imprescindivel para
evitar a desertificagdo fisica e humana dos territérios mais desfavorecidos. Sem um
sistema de investigacdo-experimentacio-desenvolvimento orientado para essas not-
mas de referéncia, o desenvolvimento sustentdvel serd um logro.

4. Accao colectiva e novos direitos de propriedade

A delimitagio de um espago para efeitos de ordenamento e gestdo de uma ame-
nidade rural defronta-se, frequentemente, com o direito de titularidade do territ6rio
em questiio. Nos casos mais simples, de um bem privado, é fécil identificar o pro-
prietirio legal. Nos casos mais complexos, de um bem ptiblico puro, o direito € abs-
tracto, do dominio piblico ou da autarquia territorial. Em qualquer caso. o que se
defende ou deseja € uma amenidade tao préxima quanto possivel do mercado, ou
seja, cuja oferta e procura, por serem razoavelmente conhecidas, determinam, tam-
bém, uma reparti¢do custo-beneficio julgada objectivamente aceitavel.

Seja qual for o proprietdrio, sdo defensdveis duas orientagoes. Em primeiro
lugar, que a accdo colectiva organizada (uma associagio de desenvolvimento acre-
ditada) 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 voluntéria, desde que, obviamente, se esclarega previa-
mente qual o regime de compensa¢io em vigor para essa transac¢io de direitos.

Nio estd em causa o direito legal de propriedade, seja privado seja ptiblico. Estd
em causa a valorizagdo de um atributo ou conjunto de atributos até ai em estado
latente. Digamos que, de algum modo, se trata de fazer uma subcontrata¢io com ter-
ceiros (uma associac@o ou o préprio Estado) visando a autonomizagio daqueles atri-
butos para efeilos de «explora¢do comercial», nos lermos que o contrato estabelecer.
A associacdo de desenvolvimento coloca-se, desta forma, como intermedidria entre
o proprietdrio e o Estado (se este fornecer uma subvengao aquela associacdo), ou
numa relacdo directa se a associagao for totalmente auténoma do Estado. Significa
isto que a accdo colectiva, sob virias formas, € um meio imprescindivel para o lan-
camento das amenidades rurais. A nova geragdo de direitos, a que ji nos referimos,
facilitard a transaccio dos direitos de propriedade. No limite. quer a associa¢do quer
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o Estado podem constituir-se em compradores de terra se o patriménio em causa for
de elevado valor natural e biolGgico. Tal como nos pontes anteriores eslamos peran-
te um processo politico por exceléncia. O Estado. através de legislacio propria; e
usando a legitimidade do seu monop6lio legal. determina as situagdes e as condi=
¢ches em que se constitui como comprador face ao valor patrimonial de um bem com
elevado interesse piiblico. Assim serd tanto'mais quanto o bem em questio se apre=
sentar danificado ou abandonado, ndo obstante o seu valor potencial conhecido.
Como se observa, esta definicao de responsabilidade, face ao que a sociedade pode
legitimamente esperar de uma ac¢io individual quanto a preservagio de um bem, tem
um contetido eminentemente politico na forma como a legislagao do Governo lhe der
acolhimento. Neste mesmo sentido, a desceniralizagao politica e administrativa faci-
lita 0 processo de reafectacio do direito de propriedade nao somente devido & sua
proximidade do problema-amenidade comp a sua vocagio para assumir direitos ter-
ritoriais. '

Em 'réesumo, perante os interesses difusos da procura e os valores patrimoniais
da oferta, a acgiio colectiva, acreditada pelos poderes piiblicos, pode constituir um
meio privilegiado de «produgiio de amenidades». Ainda, e no plano da sociologia
das organizacgdes, a ac¢iio colectiva torna-se «produgiio de garantias» na medida em
que estiver atenta e denunciar acgdes ou omissoes que violam as normas de refe-
réncia em vigor. .

5. A conceptualizacio da politica piblica

QO dltimo ponto de aplicacdo do novo discurso ideolégico sobre as amenidades
rurais assenta na profusio de conceitos, de figuras, de institutos, de estatutos, de pro-
gramas e planos, uma espécie de «ctimulo conceptual» se juntarmos tudo o que se
refere nas vdrias leis de base e outros diplomas conexos. Veja-se. por exemplo, o
labirinto de conceitos contidos no documento sobre a estratégia de conservacio da
natureza ou 0 milagre da multiplicac@o dos pianus € programas para um mesmo ter-
ritério. A conceptualizagio da realidade, através de conceitos muito compreensivos,
s6 faz progredir a politica piblica se esta for muito selectiva nos instrumentos ¢
medidas de actuacdo. Se o conceito compreensivo € idenlogicamente fecundo, por-
que abre vdrias hipdteses. a execucdo da politica piiblica arrisca-se a ser mal suce-
dida porque estd demasiadamente formatada. De forma ainda mais prosaica, porque
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faltam os instrumentos bdsicos de ordenamento e planeamento: inventdrios, cadas-
tros, estatisticas, etc. Estamos perante arritmias permanentes. Podemos, obviamente,
suscitar a curiosidade aos destinatdrios potenciais criando, por exemplo, a figura do
empreendimento rural, do produtor rural. Ou ainda o contrato territorial de explora-
¢0, a Associacido de Desenvolvimento Rural ou os principios do beneficidrio-paga-
dor e do fornecedor-recebedor. Os exemplos ndo faltam, como ndo faltam as dreas e
os territérios que podem ser objecto de intervencdo. Nés encontramo-nos exacta-
mente nesta fase. As diversas leis de bases abriram tanto no plano conceptual e ana-
litico que se tornard muito dificil consolidar intervencoes im'egradas no plano meto-
dolégico e operacional. Acresce ainda o desconhecimento dos impactos orgamentais
e financeiros dos programas e planos previstos.

Em resumo, se os conceitos fazem progredir a politica, os métodos de inter-
vengdo e os modelos de gestio ficam prisioneiros do labirinto de procedimentos que
os diversos diplomas foram criando. A imaginagio conceptual niio se segue a ima-
ginac¢do organizacional. Corre-se mesmo o risco de agravar as dificuldades, dado
que o discurso criou demasiadas expectativas para 0s recursos e a organizagao dis-
poniveis. No limite, o discurso é um logro, a organizacio, um local privilegiado para
observar as disfungdes da nova politica.

Referimos logo no inicio que elaborar um discurso ideolégico reconstrutivo
sobre os lerritorios rurais ndo € tarefa facil. Passaimos em revista cinco pontos de
uma trajectéria ideoldgica possivel. Faldmos sucessivamente em valores, direitos,
normas, organizagoes e politicas. Uma espécie de teoria geral das amenidades rurais.
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A actividade agricola e florestal ocupa cerca de 82% da superficie do Conti-
nente. A agricultura é responsével por 77% dos consumos de dgua. Solo e dgua,
suportes essenciais naturais, dependem estreitamente destes dois sectores de activi-
dade, da variedade de condicdes edafo-climdticas e diversidade de sistemas cultu-
rais e de uma longa e complexa interaccao entre a actividade do homem e o meio
ambiente, Por isso, 0 patriménio natural é também patrimonio cultural. A valoriza-
¢io deste patriménio é um sinal dos tempos. As amenidades rurais, um simbolo de
cultura e civilizagao.

1. Definicao de amenidades rurais

Niio é ficil fixar definitivamente o conceito de amenidade rural por mais com-
preensivo que ele seja. Uma amenidade rural, como a propria expressio indica, € um
beneficio ou uma didiva da natureza, um activo patrimonial, natural e cultural, com
um valor potencial muito superior ao seu valor «observdvel». Se quisermos, um
valor superior ao presumyivel valor de mercado. A amenidade rural ¢ uma realidade
dindmica e as suas fronteiras reportam-sé a uma tripla conotagio: territorial, biolé-
gica, cultural. O'que nés fazemos, num determinado momento, € apreender uma rea-
lidade através de um corté no movimento dessa realidade em devir constante.

A amenidade rural € tanto. mais nitida quanto territorialmente melhor delimi-
tada, Os seus atributos ganham maior visibilidade. A escala apropriada faz sobressair
as suas propriedades. A amenidade é um sistema vivo, integra muitos modos de
pmoamemo. A biodiversidade ¢ uma condig¢iio indispensdvel para a conservacio e
desenvolvimento da amenidade. rural,, A amenidade rural é um bem cultural, um
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patriménio cultivado pelo Homem. Uma memoria e um quadro de vida, uma trajec-
t6ria da humanidade. O Homem passou por ali. Por todas estas conotagdes ou razdes
o valor futuro de uma amenidade rural € muito superior & nossa observagio circuns-
tancial. E a sua grandeza que nos surpreende e interpela. Os exemplos que possamos
dar de amenidades rurais ficaro sempre aquém dessa grandeza. A nossa percep¢ao
dos seus atributos e qualidades é sempre redutora. Infelizmente, em muitos casos,
0 nosso conhecimento cientifico e técnico ndo estd a altura das nossas responsabili-
dades culturais. A cultura é sempre uma visao longa do passado e do futuro.

Uma amenidade rural €, isso, justamente: um exemplo vivo do passado e do
futuro. A lista € muito longa, mas podemos referir alguns exemplos: uma aldeia,
uma paisagem, um sitio histérico, um ecossistema particular, um lugar de recreio,
uma zona de protec¢io especial, uma reserva biogenética. um sitio de observagao,
um espelho de dguh, um bosque, etc. A lista € tanto mais longa quanto, como sabe-
mos, as amenidades rurais podem ser «produzidas». Temos, assim. um intervalo de
variacdo que se alonga desde a amenidade-comercial, «produzida» por um fornece-
dor, até a4 amenidade-bem publico puro que s6 a vista € o coragdo podem usufruir.

2. As caracteristicas das amenidades rurais

As caracteristicas das amenidades rurais distribuem-se ao longo do intervalo
que referimos. Ou, de outra forma, as caracteristicas sao uma funcdo do grau de pro-
dutibilidade das amenidades.

.

Para compreender melhor as caracterfsticas das amenidades rurais € neces-
sdrio, antes. apreciar os valores que lhes atribuimos. De igual modo, estes valores,
diferentes segundo a percepgao dos individuos e dos grupos, estendem-se num inter-
valo que considera o valor de uso, utilitdrio, de um lado, o valor de op¢io ou patri-
monial, de outro lado. No primeiro caso, o valor de uso significa que hd objectiva-
mente uma utilidade que € retirada pelo utilizador do consumo da amenidade. No
segundo caso, € um valor subjectivo, diferido, que predomina. Nio se trata de utili-
dade imediata, trata-se de salvaguardar uma oportunidade mediata. Entre estes dois
casos existem outras tonalidades ou intensidades valorativas que variam com a
distancia-acessibilidade ao local da amenidade mas sobretudo com o valor estraté-
gico, nacional ou regional, que se atribui a uma amenidade e, em especial, 0 modo
como a cultura individual ou de grupo considera a informagéo pertinente ao redor
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da amenidade. O simples facto de haver uma escala valorativa e uma cultura dife-
renciada do territério €, s6 por si, um factor determinante da prépria amenidade.

Na medida em que ambas transformam uma aspiracao ou desejo numa procura,
faltard, entdo, determinar as condi¢des que proporcionam a oferta correspondente.
A oferta depende da escala, estrutura e organizacdo do territério da amenidade mas
também da intencionalidade ou da estratégia que ela propde. Estamos mais uma vez
no continum patriménio natural-patriménio cultural. Por isso, as caracteristicas que
se seguem nao se apresentam em estado puro:

» Raridade: jd o dissemos, as dddivas da natureza ndo se banalizam: a amenidade é
tinica, um acaso feliz de ocorréncia e combinagdo de recursos. Mesmo que a reto-
quemos, para exibir melhor a sua fulgurincia, a amenidade permanece uma rari-
dade.

» Irreversibilidade dos atributos: € um corolério l6gico da caracteristica anterior. Uma
vez destruido algum desses atributos, serd praticamente impossivel reconstitui-lo.
E a raridade dos atributos que faz a raridade das amenidades.

+ Nio produtibilidade: a amenidade ndio pode ser produzida industrialmente em
qualquer lugar. O consumo faz-se no local e, em principio, ndo destréi os seus atri-
butos bésicos. E certo que as amenidades podem e devem ser aperfeicoadas para
explicitar melhor o «produto que oferecem ou vendem».

» Ndo transacdo: ¢ um coroldrio da caracteristica anterior. Ndo hd um mercado de
amenidades no sentido mais convencional. Nao se deslocando a mercadoria, deve
deslocar-se o utilizador. H4, todavia, bem mercantis associados e derivados de uma
amenidade: ndo s6 os produtos Denominagdo de Origem Controlada (DOC) ou
Indicacdo Geogrifica Protegida (IGP) mas também os filmes, os livros, a fotogra-
fia. Eles transportam-nos indirectamente até a imagem de uma amenidade. Esta
estratégia de associagio estd, claramente, a aumentar a natureza produtiva da ame-
nidade rural. O produto e a sua amenidade reforcam-se mutuamente.

Qutras caracteristicas existem sobre o comportamento da procura de ameni-
dades. Elas sdo indissocidveis das caracteristicas da oferta, a saber:

+ Nio exclusio dos utilizadores: a indivisibilidade de uma amenidade conduz-nos ao
campo dos bens piblicos. Os consumos individuais niio existem, em principio nin-
guém pode ser excluido mesmo que nd@o pretenda consumir.
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» Nio concorréncia ou mio rivalidade: enquanto a indivisibilidade se mantiver, os
utilizadores sao indiferentes i oferta e procura da amenidade. Este facto pode
determinar uma quebra na «producao-conservacio» da amenidade, donde ser
necessdrio resolver um problema de eficiéncia no funcionamento doq Tecursos.

« A elasticidade rendimento pressiona, constantemente a procura dc amemdades
Existe um risco real de deterioragio da amenidade. Se ndo for possivel aumentar a
divisibilidade da oferta ou, em alternativa, condicionar-lhe o acesso, a pressio da
ﬁr()cura pode conduzir a uma saturagao do uso da amenidade. O utilizador trans-
forma-se num predador. |

Como ja referimos, paisagens natura:is e paisagens humanizadas estdo cada vez
mais sobrepostas. A natureza, em .l()(_la a sua magnitude, raramente se manifesta. As
caracteristicas que enuncidmos configuram essencialmente amenidades rurais do
tipo bens piiblicos puros ou semiptiblicos.

3. As categorias de amenidades rurais

‘As condigoes de «oferta ¢ procura» de uma amemdude rural pcrnutem nos
agora smleuzar algumas categorias de amenidades:

« Amenidades naturais e amenidades humanizadas: dos territérios aagrados ou vir-
gens. aos territérios agrestes ou inGspitos. escassamente povoados e repulsivos.
Por outro lado, as mponenles construgdes do Homem, uma pmdugﬁo histérica. a
cena de vlda de intimeras geragoes (os boaalcoa do Douro).

» Amenijdades com valor de nao uso e com velor de uso: 0s territorios sagrados, vir-
_gens ou longinguos sd3o ou podem representar amenidades com valor de nag uso
elevado, quer dizer, o seu valor decorre do facto de ndo serem utilizadas ou de o
serem num momento ulterior, Os socalcos do Douro sdo amenidades com um ele-
vado valor de uso, um valor dc uso comercial.

= Amenidades difusas e amenidades concretas: a montanha, o vale a floresta, a bacia
hidrogrifica. $do amenidades difusas porque sio ofertas quase absolutamente indi-
visiveis e niio exclusivas: o $itio histérico, o'sitio ecolégico, a aldeia, o parque natu-
ral, t€m um tempo e um espago melhor delimitados.

» Amenidades do dominio pliblico e amenidades do dominio privado: esta distingdo
determina, em primeira instancia, os direitos de propriedade sobre as amenidades:
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em segundo lugar. o sentido da reafectacao dos direitos de propriedade quando se
tratar de remunerar adequadamente os prestadores de amenidades.

« Amenidades bens colectivos e amenidades bens privados: amenidades bens colec-
tivos ou publicos sio amenidades sem prego ou qualquer outro pagamento; ameni-
dades bens privados sio amenidades que o mercado jd regula. A maioria das ame-
nidades, no entanto, cai no subconjunto dos bens semipiiblicos. Uma parcela é paga
através de uma taxa, direito ou licenga cobrada ao utilizador. outra € processada por
via do orcamento geral do Estado. Outra parcela pode, ainda, ser obtida através dos
bens privados associados 4 amenidade.

Em resumo, pode dizer-se que existem dois grandes conjuntos de amenidades
rurais:

» as amenidades naturais, com valor de ndo uso. territorialmente difusas, perten-
centes ao dominio pitblico e revestindo a forma de bem colectivo ou piiblico, por
exemplo uma paisagem serrana ou rural:

» as amenidades humanizadas, com valor de uso, reportadas a um territério bem deli-
mitado, pertencendo ao dominio privado e revestindo a forma de um bem quase
comercial, por exemplo uma zona de caca.

S@o duas tipologias muito genéricas que retinem, em abstracto, as caracteris-
ticas antes apontadas. O que importard, de seguida, ¢ averiguar das razoes e condi-
¢oes que nos conduzem 4 producio de amenidades rurais. Trata-se de um processo
eminentemente politico pelo que vamos reencontrar alguns dos argumentos do dis-
curso ideolGgico ja elaborado, a saber: a natureza dos efeitos externos territoriais, a
reconsideracdo dos direitos de propriedade, as normas de referéncia em matéria
agro-ambiental, o modelo de politica piblica para a estratégia de conservagao e
desenvolvimento. Neste sentido, adoptamos uma atitude proactiva relativamente as
amenidades rurais, on seja, consideramo-las um instrumento fundamental da poli-
tica de desenvolyimento rural.

.
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Chegados aqui, jd sabemos como se apresentam as amenidades rurais. Fica
por saber se, politicamente, queremos favorecer o processo de «produgao» de ame-
nidades rurais, em ordem a estabelecer um nexo forte de causalidade entre ameni-
dades rurais e desenvolvimento rural. Tal como jd deixdmos perceber. a amenidade
rural mais frequente integra o tipo de bens piiblicos e semipiblicos. E, portanto,
uma amenidade imperfeita, seja em termos de eficiéncia (a sua «produgiio»), seja
em termos de reparti¢io de custos e beneficios (a sua equidade). seja em termos de
conservacio ambiental (a sua sustentabilidade). Por paradoxal que possa parecer, a
producdo de uma «amenidade quase comercial» pode destruir atributos essenciais
do bem piiblico colectivo que a enquadra. Do ponto de vista que nos interessa aqui,
sdo. com efeito. as amenidades semiptblicas que contém as combinatdrias de recur-
sos mais peculiares e as solugdes organizativas e institucionais sociologicamente
mais pertinentes. Por contraste, e em principio, tanto 0 mercado como o Estado
regulario a «produgiio de amenidades» dos tipos bem privado e bem piiblico puro,
respectivamente. Vejamos, entdo, os pressupostos ou questoes bdsicas que infor-
mam o proacesso politico de producdo de amenidades.

1. Questdes basicas do processo politico de producao de amenidades

As questdes basicas que referimos reportam=-se a bens semipiiblicos com efei-
tos externos territoriais; por exemplo, os beneficios «produzidos» numa zona rural
sdio «apropriados» pelos habitantes de uma Zona urbana sem que essa prestagdo rural
seja convenientemente remunerada ou paga. Este efeito territorial afasta, em prin-
cipio, 0s bens plblicos locais.
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» Primeira questao bdsica: ndo ha uma relagdo univoca entre amenidades rurais ¢
desenvolvimento rural. H4, pelo menos, quatro tipos de relagoes: o desenvolvi-
mento destréi as amenidades (sobrecarga turistica), o ndo desenvolvimento destréi
as amenidades (despovoamento), a preservagdo das amenidades ndo cria desen-
volvimento (fundamentalismo ambiental), a preservagdo das amenidades cria
desenvolvimento (parque natural de Montesinho).

» Segunda questdo bdsica: o aprofundamento da concorréncia, interna e externa 2
Unido Europeia, pode conduzir a uma perversio ou aviltamento de todo o processo
de conservagdo e desenvolvimento do ambiente e recursos naturais, desvirtuando a
natureza especifica dos pagamentos agro-ambientais.

» Terceira quest@o bdsica: o conflito de interesses é um dado adquirido do problema
das amenidades rurais — o proprietério legal, a populag@o local. a autarquia, o legis-
lador, o sistema de TED, a Administragdo Central, as associa¢des na expectativa de
direitos de atribui¢io, o grupo ou camada de beneficidrios utilizadores da ameni-
dade, etc., todos interferem, directa ou indirectamente, no processo politico de pro-
dugdo de uma amenidade.

» Quarta questdo bdsica: é absolutamente indispensavel, no plano socio-politico,
fundamentar uma legitimidade prépria que permita justificar, de forma transpa-
rente, quer o pagamento aos beneficiarios de medidas agro-ambientais, quer o
pagamento de presta¢cdes no quadro mais global de uma amenidade rural.

» Quinta questdo bdsica: é absolutamente indispensavel, no plano técnico-cientifico.
que o sistema de investigacdo e desenvolvimento objective o conjunto de normas
de referéncia a partir do qual se possam observar e avaliar os desvios ou os efeitos
externos das préticas agro-ambientais.

+ Sexta questdo bdsica: € absolutamente indispensdvel assegurar a consolidacio do
sistema nacional de dreas classificadas e a hierarquia dos planos de ordenamento
e gestdo que lhes correspondem, condicdes essenciais para a produgido de ameni-
dades rurais.

« Sétima questdo bdsica: ¢ absolutamente necessdrio esclarecer o alcance dos efei-
tos externos de natureza territorial, geracional. biolégica e ambiental para melhor
justificar a atribuicdo de novos direitos de remuneragdo aos prestadores desses
«servicos invisiveis».
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» Oitava questao bdsica: € absolutamente indispensdvel criar as condi¢des para o
desabrochar de uma cultura profissional, organizacional e tecnoldgica orientada
para os objectivos agro-ambientais, nio sé enquanto eco-condicionalidade mas
sobretudo enquanto eco-racionalidade aferida por critérios deontolégicos, €ticos e
estéficos.

« Nona questao bdsica: hd uma relacao politica essencial entre os objectivos visados
com as amenidades rurais e os métodos usados para internalizar as externalidades
territoriais produzidas, ou seja, a reparti¢do dos rendimentos por via da atribuigao
de novos direitos nio ¢ indiferente aos métodos adoptados para o efeito.

= Décima questao bdsica: as amenidades rurais sao um elogio a diferenca, a diver-
sidade e & diversificagdo; elas constituem um desafio i nossa capacidade de imagi-
nagao e inovacgdo institucional, politica, juridica e tecnologica, um factor poderoso
de modernizagcdo e mudanca de estruturas e comportamentos.

Em todas as questdes basicas referidas estdo presentes elementos decisivos
para o processo politico de produgido de amenidades rurais.

2. A dinamica do processo politico das amenidades rurais

Se quiséssemos sintetizar a dindmica do processo politico associada & produgio
de amenidades rurais poderfamos fazé-lo recorrendo ao quase dilema: uma ameni-
dade rural representada por um bem publico ou semipiblico situa-se algures entre
uma despesa efectiva, imediata, com desembolso, e um beneficio virtual, mediato e
sem retorno financeiro ou com retorno parcial. A natureza dilematica desta transac-
¢iio entre dois tempos estd na origem de muitas hesitagdes e ambiguidades por parte
dos poderes publicos quanto & efectivaciio de uma politica prépria para as ameni-
dades rurais. A incerteza da andlise custo-beneficio soma-se, muito provavelmente,
uma trajectoria politica muito sinuosa em vdrios momentos do ciclo de produgio da
amenidade. com efeitos externos negativos sobre alguns dos actores politicos. Estas
duas razdes, s6 por si, jd explicariam uma parte substancial das omissoes do Estado
em matéria de politica de amenidades rurais. Desde logo. na primeira questéo bdsica
referida. A opgido certa relaciona intimamente preservacio-conservacgido-desenvolvi-
mento. Nio € o principio que estd em causa. Sfio os timings e 0s retornos que niao con-
vergem. Nas quatro relacOes referidas, a sua coexisténcia € quase inevitdvel.
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'O que ¢ grave nestas relagGes € elas conservarem a sua entropia niao obstante
as intervengdes das administragoes, central e local. Dito de outro modo, ndo hd aferi-
dores rigorosos da relagdo custo-beneficio pelo que os gquatro subsistemas se repro-
duzem permanentemente por intermédio de ingeréncias politicas as mais variadas.
O desperdicio de recursos € frequente porque sao intermitentes e inconsequentes as
intervengdes. O que é determinante nio sao as tomadas de decisdo politica acerca da
melhor opgdo, antes a gestdo da tolerdncia politica dos diferentes actores face as
condigdes ambientais que se anunciam e enunciam para logo ficarem em compasso
de espera. A sobrecarga ocupacional, o despovoamento e o fundamentalismo ambien-
talista péem em causa a relacdo funcional entre amenidades e desenvolvimento
rural. Em cada caso, uma forma particular de desequilibrio entre conservacio e
desenvolvimento. Seguem-se as arbitragens, no espago € no tempo.

Na segunda questdo bdsica, o elemento politico central € de uma importincia
vital no futuro préximo, em particular durante a préxima ronda da Organizacdo
Mundial do Comércio (OMC) e, mais especialmente ainda. durante a préxima refor-
ma da Politica Agricola Comum (PAC) na vizinhanga do alargamento ao centro ¢
leste europeu. Trata-se de saber se os pagamentos agro-ambientais cumprem, de
facto, objectivos agro-ambientais, em principio ndo ligados directamente com a pro-
dugio ou, ao contrdrio, se se constituem em ajudas indirectas ao rendimento que as
diferentes condi¢oes edafo-climdticas nacionais acabam por justificar e encobrir.
O pretexto € agro-ambiental, o objectivo € socioeconémico. Isto para dizer que 2
medida que as ajudas se desligam da produgiio aumenta a importéncia da politica
agro-ambiental e, por consequéncia, também a importincia das amenidades rurais
na configuracdo dessas medidas. Mas se tudo continuar a ser, essencialmente, um
pretexto, entdo as amenidades rurais serdo, muito provavelmente, destruidas por
omissdo e defeito.

Na terceira questéo bdsica, o elemento. politico central reconduz-se & avalia-
¢io dos interesses em presenga ou. de outra forma, a consideracio das condi¢oes de
governabilidade de uma politica de amenidades rurais. Estas condigdes nio existem,
obviamente, em abstracto. Cada bem piiblico ou semipiiblico cristaliza uma conste-
lagdo de interesses 4 sua volta. A montante ¢ a jusante desse bem piblico hé igual-
mente condigdes a cumprir, muitas vezes mais determinantes para o sucesso de uma
operagio de delimitagio, ordenamento e gestio de um bem piiblico. Neste ponto,
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encontramos o conflito cldssico entre interesses e direitos adquiridos e interesses
emergentes. A teoria do facto consumado, de um lado, a teoria das expectativas legi-
timas, do outro. Como o nidmero de incégnitas € superior ao nlimero de equagdes, o
sistema € indeterminado, ou seja, nao hd condi¢des para governar, apenas para gerir.
Entretanto, a amenidade perde atributos e virtualidades. S6 um grupo virtuoso a
poderd salvar.

Na quarta e quinta questdo bdsica, estamos perante a necessidade politica
imperiosa de construir um discurso piiblico legitimador, de um lado, e aferidor, do
outro. Para o efeito, podemos distinguir trés tipos de despesas agro-ambientais. Em
primeiro lugar, as despesas agro-ambientais hd muito adquiridas e com reflexos
directos nos custos de exploragdo. Em segundo lugar, as priéticas fixadas pelo sis-
tema de investigaciio através de normas de referéncia préprias ou importadas da
legislagio comunitdria. Em terceiro lugar, as priticas e os seus efeitos sobre o capi-
tal-natureza. No primeiro caso, podemos falar de auto-regulag¢do na medida em que
a exploragio absorve completamente a despesa em questdo. No terceiro caso, pelo
contrério, os efeitos produzidos ndo sao passiveis de ser internalizados, logo o paga-
mento plblico da medida agro-ambiental (compensacio) parece justificado. Fala-
mos dos contributos para a biodiversidade, a manuten¢io do povoamento e da pai-
sagem, etc.

No segundo caso, porém, residem as dividas mais pertinentes. Em que me-
dida as normas de referéncia cumprem os seus objectivos? Que parcela dessa res-
ponsabilidade deve ser privatizada, suportada pelo préprio agente produtor, e que
parcela dessa responsabilidade deve ser assumida publicamente pelo contribuinte?
De facto, a bitola agro-ambiental, de (do baixa, pode aparecer ridicula face as nor-
mas (ue se impoem, as quais, no plano social e politico, parecem receber um con-
senso mimimo. Que fazer? Derrogar a norma, fasear a sua aplicacdo. distribuir os

encargos com o produtor, financiar a sua parcela de responsabilidade?

Em resumo, auto-regulacdo no primeiro caso, regulacdo publica no terceiro
caso, regulacdao mista no segundo caso. Como facilmente se deduz. o progresso
cientifico e técnico no dominio da mediagéo dos efeitos agro-ambientais é um con-
tributo decisivo para reduzir a carga de subjectividade e discricionariedade que
ainda existe nos pagamentos agro-ambientais e, portanto, na distribui¢do do esforgo
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para os suportar. Para nos darmos conta da incredulidade deste exercicio, poderemos
ter, no limite. uma situa¢ao assim caracterizada: um produtor ndo paga o que polui.
recebe por ndo produzir, recebe uma agro-ambiental que deveria ser de sua estrita
responsabilidade, recebe uma indemnizagdo compensatdria por contribuir para a
manutencao da paisagem rural. Sintomadtico do estado da arte agro-ambiental.

Na sexta questdo bdsica, o elemento politico central é a construgio efectiva
de uma rede nacional de amenidades rurais a partir da formacdo do sistema nacio-
nal de dreas classificadas.-Este €, apenas, o primeiro passo —a criacao legal de dreas
protegidas. Fica por fazer o mais importante. Sem ordenamento, planeamento, ges-
tdo prépria e uma estratégia de conservacdo-desenvolvimento. a amenidade nio
poderi ser produzida.

Obviamente, muitas outras amenidades existem fora do sistema nacional de
dreas classificadas. Estas, no entanto, para além de resolverem mais facilmente a
questdo da reafectaciio dos direitos de propriedade, dispdem de condi¢des de gover-
nabilidade mais objectivas e menos circunstanciais.

Nesta exacta medida, ndo ser consequente com o sistema nacional de dreas pro-
tegidas seria cometer um erro clamoroso de politica de desenvolvimento em toda a

sua cxtensio,

Na sétima questdo bdsica, estamos perante um elemento politico de primeira
grandeza. Com efeito, a consideracio politica dos efeitos externos positivos gerados
por uma zona rural pode ser facilmente manipulada para fins diversos e em con-
junturas muito convenientes. A investigacdo cientifica, mais uma vez, deve refinar
os seus métodos no sentido de, tanto quanto possivel, medir o alcance, a natureza e
o impacto dos efeitos externos territoriais. A ndo ser assim, sem instrumentos de
medigdo e monitorizagio, todas as medidas serfo justificdveis. Os fins sdo sempre
louvdveis, os meios séio sempre proporcionais.

Em definitivo, uma medic@o, tanto quanto possivel, rigorosa dos efeitos exter-
nos dependerd sempre da inscricdo no territério da politica de ordenamento e conser-
vacao da natureza, Saltamos das aferighes casuisticas para as avaliacOes sistematicas.
Na medida em que esta avaliacdo visa corrigir uma situacdo de injustica distributiva,
inter-regional e pessoal, nido devem descurar-se os efeitos contraproducentes de uma
operagiio mal sucedida sobre o nivel ¢ a qualidade da oferta de amenidade.
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Na oitava questio bdsica, estamos perante o que se poderia designar como
«ruptura epistemolégica» no quadro conceptual das disciplinas cientificas e técnicas
mais proximas da problematica das amenidades rurais. Com efeito, a carga axiolo-
gica e o sistema de objectivos que hoje irrompem das dreas transversais do ordena-
mento, da conservacgio da natureza, da biodiversidade, da cultura da paisagem e dos
territdrios, provocario, tarde ou cedo, um verdadeiro terramoto na racionalidade téc-
nico-profissional das disciplinas mais convencionais. Hi, também, a este propésito,
uma espécie de corredor ecolégico entre a investiga¢do e a formac@o universitdria.
Estamos perfeitamente convencidos de que os estudos de caso sobre as amenidades
rurais serdo uma «pedrada no charco» em matéria de desenvolvimento rural.

Na nona questdo bdsica, o elemento politico central ¢ a escolha do método ou
métodos para internalizar os efeitos externos. Dito de outra forma, quem paga e
quem recebe. As hipoteses alongam-se desde a gratuidade até ao prego, passando
por combinatérias de taxas, umas directas outras incorporadas nos bens comple-
mentares ou derivados vendidos no local ou na sua proximidade. Do lado da oferta,
as hipéteses alongam-se conforme a atribuigdo dos direitos de propriedade, seja uma
entidade publica, seja uma entidade privada de utilidade piblica, seja uma empresa
ou sociedade gestora, seja um particular. Os compromissos agro-ambientais podem
passar pelo mercado mas também por via protocolar ou contratual.

Na décima questdo bdsica, as amenidades rurais confrontam-nos com as nos-
sas actuais percepedes da vida e do mundo. Os territérios recuados e remotos inter-
pelam a nossa inteligéncia e a nossa vontade, mas também a nossa benevoléncia.
E preciso dar uma oportunidade aos territérios. A producio de amenidades rurais ¢
um desafio a nossa capacidade de imaginacdo e inovagao.

Quanto a dindmica do processo politico de amenidades rurais, terminamos
como come¢dmos. Uma amenidade representada por um bem ptiblico ou semi-
piblico tem inerente um dilema fundamental, uma troca desigual, qual seja, uma
despesa certa por um beneficio incerto. Mesmo que essa despesa seja entendida
como uma despesa de capital. E esta a cultura dominante do tempo presente. A cul-
tura do tempo curto. O tempo curto da cultura politica dominante. Mas novos tem-
pos se avizinham. A produgio legislativa sobre as politicas do territério abre caminho
a uma nova geragao de direitos. Ha novos actores a despertar para uma cultura dos
territérios. As sucessivas leis de bases s@o disso uma prova eloquente. A concep-
tualizagdo de uma nova politica piblica faz o seu caminho, que s6 poderd favorecer
o surgimento das amenidades rurais.
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IV.

A conceptualizacao da politica
publica e as amenidades rurais



Ha, basicamente. dois modos de fazer evoluir uma politica publica: a) partindo
do problema para a solucio casuistica. Lstratégia curativa e problema recorrente.
E o empirismo que vai conceptualizando a politica piiblica; b) partindo dos concei-
tos, da sua conceptualizag@o e institucionalizag@o, para a prevencido e controlo dos
problemas. E a elaboragio e o dinamismo conceptuais a inspirar o desenvolvimento
da politica piiblica. Como os problemas nio esperam por nés e se apresentam, geral-
mente, como factos consumados e a teoria sistémica. perfeita, nunca esta inteira-
mente disponivel, temos reunidas as condi¢des, a arritmia necessdria, para alimen-
tar, recorrentemente, o processo politico de produgio de amenidades ou, em sentido
mais geral, 0 processo politico que rodeia o bindmio conservagao-desenvolvimento.

As consideragoes que se seguem visam enquadrar a produ¢do de amenidades
rurais na estratégia mais geral de conservagiio, visto que se admite que aquele
enquadramento favorece a delimitagdo. o ordenamento. o planeamento e a gestio
das amenidades em espago rural. Para o efeito, seguimos de perto o documento do
Ministério do Ambiente relativo a estratégia de conservagio da natureza e da biodi-
versidade. Esta referéncia € tanto mais importante quanto serve para prevenir um
equivoco ou ilusdo conservacionista. Nio hd uma relagdo directa, linear e mecinica
entre conservaciio e producio de amenidades. S6 a conexdo entre conservagao e
desenvolvimento pode produzir amenidades rurais.

1. Os conceitos como teoria sistémica da estratégia conservacionista

Para que conste, o documento ministerial que jd referimos apresenta, em anexo,
uma lista de defini¢des e conceitos em niimero de trinta. E a lista estd longe de ser
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exaustiva. Este exemplo € eloquente de como a falta de consolidagdo conceptual
e metodolégica pode gorar uma estratégia de conservagio. De uma maneira geral,
a fileira do conhecimento tedrico e pritico segue a seguinte trajectéria: do problema
para a problematica, da problematica para o conceito, do conceito para a norma,
da norma para a politica, da politica para o programa, do programa para a ac¢io, da
acgao ao problema. Fecha-se o circuito. A avaliacdo dird quais os ajustamentos de
percurso a introduzir no circuito. O que se pretende demonstrar, desta vez, € o risco
inerente a uma conceptualizagdo excessiva, globalizante e sistémica, que partindo
do geral para o particular inunda todo o territério. Os conceitos. na designacdo e
formulacdo. exprimem intui¢des e sentimentos mas também hierarquias (por exem-
plo: corredor ecolégico, zona tampao, habitar ou sistemas, redes, regimes. reservas,
etc.). Acresce que muitos destes conceitos estdo sobrepostos, quer tematicamente
quer territorialmente. O que importa realgar nesta conceptualizagio tao exuberante
€ que ela supoe a jusante, para ser bem sucedida, a reuniao de uma série de condi-
coes que estdo muito longe de poder ser garantidas, designadamente, o subsistema
de ciéncia e tecnologia, o subsistema de educacdo-formacgao, o subsistema técnico-
-administrativo, o subsistema socio-institucional. Dito de outro modo, este sistema
de conceitos globais cria, nos seus mentores, um nivel porventura demasiado ele-
vado de expectativas que se transmile, obviamente, aos corpos profissionais os
quais, como se compreende. convertem essas expectativas em necessidades e pro-
curas novas. Quer dizer, novas fungoes, novas despesas.

Paradoxalmente, ou talvez ndo, esta conceptualizagio dedutiva e descendente
¢, em primeira instincia, apropriada pela profissiio para prover aos seus interesses
corporativos. Para acorrer a estes interesses, o sistema conduz a dispersao de meios
e recursos. E a paralisia iminente. De tanto prometer ¢ querer fazer, a estratégia de
conservagdo e biodiversidade corre o risco de ser ridicularizada na comunicagao
social pelos factos consumados de lesa-sistema que ela relata quase quotidiana-
mente. Perante recursos escassos, a dispersio aumenta, ainda mais, a entropia do sis-
tema de conservacao e biodiversidade. Um segundo risco inerente a esta conceptua-
lizacdo globalizante ¢ a tentacio de rapidamente instituir figuras de proibicio e
constrangimento. Na auséncia de uma estratégia de desenvolvimento socioecond-
mico, que faga o contrapoder da estratégia de conservacgio e lhe proporcione re-
torno suficiente, um certo tipo de fundamentalismo conservacionista pode espreitar.
Por isso, ¢ fundamental que o desenvolvimento socioeconémico relativize aquela
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abordagem e, do mesmo modo, o desempenho dos seus principais actores. Um ter-
ceiro risco diz respeito aos lags produzidos na transi¢ao entre os subsistemas ja refe-
ridos, tanto mais quanto as novas profissdes e os correspondentes egoismos corpo-
rativos persistem em afirmar o seu espago vital. Da mesma forma que o documento
em referéncia usa o conceito da «drea nuclear de conservagio» também nds diremos
que € nuclear na construcdo da fileira da conservacdo e da biodiversidade o subsis-
tema de ciéncia e tecnologia. Em duas versoes. Numa versao fundamental intrin-
seca as questoes de conservacdo e biodiversidade e numa versdo transaccional entre
gestdo ambiental ou de conservagdo e gestdo de priticas agricolas eco-compativeis.

Muito dificilmente se conseguird medir e controlar esta transferéncia de infor-
macio no estddio actual do conhecimento. Ndo existem gestores de ciéncia e tecno-
logia e de agro-ambiente. Assim sendo, ndo surpreenderd que a conceptualizagio
excessiva conduza a uma compartimentagdo ainda maior dos subsistemas. Mais
grave serd se este modo particular de produzir politica publica ndo prever estratégias
complementares de selectividade e de contingéncia. De facto, para moderar a ambi-
gdo dos conceitos 86 a modéstia dos recursos. Conhecendo nés, antecipadamente, a
exiguidade destes recursos e a fragilidade do subsistema de ciéncia e tecnologia,
temos razoes para estar preocupados com uma utilizagdo abusiva da abordagem sis-
témica, ndio obstante a sua indiscutivel seducdo que deita abaixo os compartimentos
estanques do conhecimento e desbloqueia a imaginagdo.

Compreendemos, de resto, o alcance dos seus pressupostos:

« a originalidade s6 se revela na totalidade organizada;

+ a diversidade aumenta a estabilidade e a complexidade;

« diferenciar para melhor integrar;

« a regulacdo dos elementos, a finalidade do sistema;

« restabelecer os desequilibrios pela descentralizagao;

« saber manter os condicionalismos, respeitar 0s contextos;
« a entropia do sistema € necessdria a sua estabilidade;

» preferir 0s objectivos a programagao pormenorizada;

« respeitar os tempos de resposta e os ciclos de retroac¢éo.
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Insistimos nos riscos de uma teoria unitdria da conservagio e da biodiversidade,
sobretudo na auséncia de uma estratégia consistente de desenvolvimento socioeco-
némico que lhe sirva de tempero e contrapoder. Insistimos porque descortinamos
muitos desies pressupostos nos conceitos sobre a estratégia de conservagao e biodi-
versidade. Mas, como dizem 0s mesmos pressupostos. respeitar os contextos, os .
condicionalismos e os tempos de resposta. Repare-se o elevado valor conflitual
deste particular processo politico.

2. Enquadramento normativo, interesses difusos e novos agentes de
conservacao da natureza e da biodiversidade

Numa retrospectiva breve e remontando ao periodo pos-25 de Abril, os princi-
pais instrumentos normativos foram os seguintes:
« Em 1974, é criada a Secretaria de Estado do Ambiente.

+ Em 1975, é criado o Servico Nacional de Parques, Reservas e Patriménio Paisa-
gistico.
«Em 1976, ¢ publicado o diploma legal sobre a criagio das Areas Protegidas.

+« Em 1980, a Unido Internacional da Conservagdo da Natureza (UICN) elabora o
documento «Estratégia Mundial da Conservacaos.

- Em 1985, a CEE langa o projecto biétopos do programa CORINE.

« Em 1987, as Nacoes Unidas apresentam o Relatério Brundland «Q nosso futuro
comum» relativo aos problemas globais do ambiente: a reducio da biodiversidade,
o efeito de estufa, o buraco de ozono, a desertificacao.

» Em 1987, € publicada a lei de bases do ambiente.

» Em 1990, a 6." Conferéncia Ministerial Europeia sobre o Ambiente do Conselho da
Europa aprova por unanimidade a Estratégia de Conservacdo para a Europa.

«Em 1991, o livro branco sobre o ambiente em Portugal chamava a atengio para
quatro aspectos fundamentais:

- a salvaguarda do patriménio natural depende das opg¢bes macroecondmicas,
sendo o desenvolvimento sustentdvel o tinico modelo que compatibiliza pro-
gresso € conservagio da natureza;




- a conservacdo da natureza nao se restringe as dreas protegidas;

- uma parte significativa das espécies da fauna e flora selvagens depende dos
processos de agricultura tradicional e das exploragdes de pequena e média
dimensao;

- 08 prejuizos econdémicos para proprietdrios privados, resultantes de ac¢Ges
de conservacdo da natureza, exigem solucdes justas de compensagao eco-
némica.

+ Em 1992, a Conferéncia do Rio sobre ambiente e desenvolvimento adoptou os
seguintes instrumentos:
- a Declaracdo do Rio sobre ambiente e desenvolvimento;
- a Agenda XXI;

- a Declaracao Oficial de Principios, juridicamente ndo vinculativa, para um
consenso global sobre a gestdo, a conservagio e o desenvolvimento susten-
tavel de todos os tipos de floresta;

- a Convengao sobre Diversidade Biolégica;
- a Convengao sobre Alteragoes Climdticas.

« Em 1992, a UE aprova o 5.° Programa de Politica de Accdo em matéria de Am-
biente e Desenvolvimento Sustentdvel.

« Em 1993, entra em vigor em Portugal a Convengiio sobre Diversidade Biolégica.
« Em 1995, € apresentado o Plano Nacional de Politica do Ambiente.

+ Em 1996, Portugal ratifica a Convencao das Nagdes Unidas de Combate a Deser-
tificagao.
« Em 1996, a Resolugao do Conselho de Ministros n.® 102/96 prioriza os investi-

mentos piiblicos nas Areas Protegidas.

O quadro actual de instrumentos legislativos que informou directamente a
estratégia de conservacdo e biodiversidade € o seguinte:

+ Lei de Bases do Ambiente e regulamentacéo ja publicada.
+ Regime juridico da Reserva Ecol6gica Nacional (REN).

» Regime juridico das Areas Protegidas e diplomas complementares.
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« Convengdes Internacionais,

« Regulamentacdo Comunitdria,

« Legislagao sobre Avaliacio de Impactes Ambientais.

» Regime juridico do Dominio Piblico Hidrico.

+ Lei de Bases da Politica Florestal.

« Lei de Bases do Desenvolvimento Agririo.

« Lei de Bases do Ordenamento do Territério.

« Lei de Bases Gerais da Caga (aprovada na generalidade).

« Regime juridico de outras restri¢oes e servidoes de interesse piiblico.

« RCM n.° 102/96, de 8 de Julho, a transversalidade da estratégia de conservagio da

natureza.

Este edificio legislativo incide sobre um conjunto de dreas classificadas segun-
do o patrimdnio natural que contém. O Decreto-Lei n.° 19/93, de 23 de Janeiro, con-
sagrou a Rede Nacional de Areas Protegidas (RNAP) que integra:

+ Parque nacional (1);

« Parques naturais (11):

« Reservas naturais (8);

» Monumentos naturais (5);

« Sitios de interesse biolégico (10);
» Paisagens protegidas (3).

A Rede Nacional de Areas Protegidas contempla, assim, 38 dreas que ocupam
um total de 664 942 ha. cerca de 7.5% da superficie do continente.

A este conjunto de dreas classificadas da RNAP somam-se outras dreas classifi-
cadas, a saber:

» Sitios da Directiva Habitats (31);

« Zonas de protec¢do especial da Directiva Aves (18).
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Como se observa, os 31 sitios da primeira fase da lista nacional ocupam cerca
de 1 138 650 ha, ou seja. 12.8% do territério continental. Ainda de considerar. temos
a Reserva Ecol6gica Nacional (REN), consagrada em todas as figuras de planea-
mento, nacional, regional e local, ocupando entre 40 e 50% do territério. A REN
integra um conjunto de sistemas como: cursos de dgua. cabeceiras, linhas de dgua,
praias, dunas, sapais, etc. A Reserva Agricola Nacional (RAN), relativa aos melho-
res solos agricolas, estd parcialmente incluida na REN nos sistemas «dreas de infil-
tragdo maxima» e «leitos de cheia». Finalmente, o Dominio Piblico Hidrico (DPH).
com o mesmo dmbito territorial da REN, pode servir de corredor ecolégico dada a
sua estrutura fisica alongada e continua. '

Num outro dmbito, sdo ainda consideradas dreas classificadas as seguintes:

» Reservas da biosfera / UNESCO:
» Reservas biogenéticas / Conselho da Europa;

» Zonas hiimidas / Convengao de Ramsar.

Em face deste extenso enquadramento normative ¢ sabendo nés a natureza
difusa dos interesses respectivos, é por demais pertinente a questio de saber qual o
grau de organicidade dos grupos que, em principio, podem acolher aqueles interes-
ses. No estadio actual da politica puiblica podemos afirmar que a produg¢io de enqua-
dramento legislativo domina em toda a extensdo. A transposicio de convengoes
internacionais e de regulamenta¢io comunitdria e a producio da leis de base tem
sido predominante. Falta a sua regulamentagio e falta, sobretudo, uma estratégia
partilhada de implementacio entre a Administracao, as associagdes empresarias, as
organizagbes ndo governamentais e os grupos de cidaddos. Nao se conhecendo o
estatuto e o papel de cada parceiro e a respectiva distribui¢io de responsabilidades,
estamos perante um processo politico aleatério e eminentemente conflitual. No
lugar de uma relagiio de confianga temos uma relagio de suspei¢io. Em vez de uma
relacio estruturante conservagdo-desenvolvimento temaos relacoes univocas em que
o crescimento ou a sua auséncia podem destruir as amenidades potenciais ou o con-
servacionismo impede o desenvolvimento. A condicionalidade, o proibicionismo e
as infracgoes adquirem, entretanto, lugar de relevo na comunicagao social. A Admi-
nistragdo € quase sempre o alvo visado, acusada, de um lado, por excesso de norma-
tivismo, por outro, por défice de regulamentagao e fiscalizagdo. Por outro lado,
ainda, como os recursos mobilizaveis sdo sempre exiguos, falta, manifestamente, o
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¢do transforma-se num imperativo categorico para a politica de desenvolvimento
rural. Dito de outro modo, aqueles bens colectivos proporcionam um beneficio
externo positivo que € usufruido pela populagio visitante da zona rural respectiva.
Niao existindo o mercado para regular este beneficio, a zona rural em questio
«exporta um servico» que nao € devidamente remunerado, seja pelo visitante seja
pelos poderes puiblicos. A pergunta mais l6gica €, entdo, a seguinte: como converter
este efeito externo, sem remuneragio, num instrumento positivo de desenvolvimento
rural, ou ainda, como internalizar aquela externalidade positiva? Esta interrogacio €
lanto mais pertinente quanto, como sabemos, os efeilos externos negativos sao
geralmente objecto de uma penalizacio por via da aplicac@o do principio do polui-
dor-pagador. Se se tratar de um bem piiblico ou semipiblico, esta internaliza¢ao
supde que se resolva satisfatoriamente o problema dos «direitos de propriedade», ou
seja, quem ird auferir dos beneficios da internalizagdo que a politica de desenvolvi-
mento rural pretende concretizar?

H4, por isso, uma relac@o politica pertinente entre a valorizagio das externali-
dades territoriais e a politica de desenvolvimento rural.

Nesta relagio, se a politica de desenvolvimento rural pecar por defeito ou
omissdo é muito provivel que a «zona rural em questdo» possa desprezar ou mesmo
destruir as suas amenidades uma vez que a internalizacdao ndo compense outras uti-
lizagoes alternativas, como sejam a actividade extractiva, a exploragdo florestal, a
energia hidroeléctrica ou o turismo de massas. Ao mesmo tempo, estas e outras
alternativas revelam-nos o alcance de uma verdadeira politica de desenvolvimento
rural que tenha a ambicdo de preservar e desenvolver as suas amenidades rurais.

Estamos, agora, em condi¢oes de regressar ao modelo de gestdo referido ini-
cialmente. S6 € possivel internalizar e delimitar novos direitos de propriedade se os
niveis local e regional de administracdo dispuserem de um elenco de atribuicoes,
competéncias e recursos muito diversificados que constituam uma alternativa real
e efectiva as utilizacoes referidas ou que com elas componham uma estrutura de
produgdes e rendimentos que seja aceitdvel por todos sem danos colaterais irreme-
didveis (recorde-se o exemplo-limite de Foz Cda). Sem estes patamares descentra-
lizados de concertacio de interesses e sem as garantias de instrumentos efectivos
de intervencio alternativos dificilmente se conseguird aumentar a oferta ptiblica de
amenidades rurais, ou entao ficar-se-4 muito aquém da internalizagdo pretendida,
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sobretudo se os direitos novos de propriedade ndo forem facilmente afectiveis.
Nesta atribuicido de novos direitos cada caso € um caso. Mas vale a pena insistir.
O elenco de instrumentos de politica disponiveis no plano local. rural e regional é
uma boa alternativa a afectagio de novos direitos de propriedade. tanto mais quan-
to, muitas vezes, nao € fdcil delimitar e repartir estes novos direitos. Podemos, no
entanto, fazé-lo de vdrios modos para promover as amenidades rurais:

« 0 «mercado de amenidades» através da utilizagao de direilos, taxas ou mesmo de
um prego, por exemplo, pagando um prego elevado de um bem privado associado
a amenidade. Os produtos «DOC» podem cumprir esta fungio se integrados em
dreas protegidas.

«as amenidades semipiiblicas através de um contrato entré um particular e
os poderes piiblicos ou entre um particular e um grupo de interesse a quem os
poderes piiblicos delegam certos tipos de atribuigdes, competéncias e recursos.
O grupo de interesse vela pela oferta da amenidade gerindo, nos termos contra-
tuais, a relagiio entre o proprietdrio legal, os utilizadores da amenidade e os pode-
res ptiblicos.

= as amenidades bens piiblicos, com valor de uso pouco significativo, através de um
contrato-programa entre poderes piiblicos ou entre os poderes piiblicos e um grupo
de interesse que se constitui em gestor da amenidade rural. Sendo neste caso a pro-
cura bastante difusa, o gestor administra essencialmente o lado da oferta.

Estamos, assim, perante um intervalo de possibilidades que se estendem desde
o preco (lado da procura) ao imposto (lado da oferta). Nas situacoes intermédias,
mais frequentes, teremos, muito provavelmente. a combinagio de uma taxa de aces-
S0 e um contrato que inclui uma remuneracéo por direitos de propriedade e uma sub-
vengdo por direitos de conservaciio e gestéo.

Em todos os casos, é fundamental conhecer qual o referencial técnico-cienti-
fico para as prdticas eco-compativeis que o Estado pretende levar a efeito, Os ins-
trumentos de regulagao que referimos anteriormente dependem estreitamente destas
normas de referéncia, da sua calendarizacio, intensidade e do conjunto de incentivos
que lhe esti associado, e muito em particular, para suprir a falta de organicidade dos
grupos de interesse, do estatuto e do papel que os poderes piiblicos entendem atri-
buir as associagdes ou grupos de promogdo de interesses colectivos,
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