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0 caso do Programa Leader’

por Oscar Rover

RESUMO: Este texto faz uma reflexao sobre o Programa Leader como uma politica piblica para o desenvolvimento
rural da Unido Europeia, a partir da nocdo de gestdo social. A andlise foca a execucdo deste Programa em Portugal,
a partir da participacdo em algumas das suas atividades organizativas, do estudo de seus documentos, bem como
dos projetos aprovados. 0 Leader se compde, em seus principios e objectivos, de alguns dos principais elementos do
que se define como gestdo social, a0 mesmo tempo que o estudo de sua aplicacdo demonstra que ele contém alguns
dos problemas centrais que caracterizam este tipo de gestdo. Assim, este trabalho reforca a importancia da gestao
social e de programas como o Leader para o desenvolvimento local e rural, propondo elementos para a sua qualifi-
cacdo.
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ABSTRACT: This text makes a reflection about the Leader Program, as a European Union’s rural development public
politics, from a social management notion. The analysis focuses on the accomplishment of this Program in Portugal,
through the participation on some of its arrangements, and also through the studying of its documents, as well as
with the reading of the approved projects. The Leader is composed in its principles and goals of some of the main
elements that define social management. Simultaneously, the study of its execution shows the main problems that
exist in this kind of management. Thus, the text reinforces the importance of social management and programs like
Leader in the rural and local development contexts, proposing elements to their qualification.
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ste trabalho reflete a problemdtica da gestdo social
E em processos de desenvolvimento local. Os territérios

predominantemente rurais sdo alvos principais desta
reflexdo, na medida em que se escolheu um programa de
desenvolvimento rural para ser analisado — o Programa de
Iniciativa  Comunitaria Ligagdo entre as Accdes de
Desenvolvimento da Economia Rural (PIC LEADER) - e na
medida em que se considera que os territérios rurais s@o

onde se reGnem alguns dos principais défices sociais da

modernidade. E no contexto de défices sociais que ganha
sentido a nog@o de gestdo social.

A discuss@o sobre gestdo social, a partir da qual se pro-
blematizard a atuacdo do Programa Leader (PIC LEADER)
em Portugal, serd formulada nos termos propostos por
Kliksberg (2003). Para ele, a gestdo social deve ser pensa-
da no confronto com défices sociais, pelo melhoramento do
funcionamento e dos resultados do investimento em capital
humano e social.
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Até que ponto a gestdo do desenvolvimento local do
Programa Leader se aproxima desta perspectiva de gestdo
social?

Programa Leader como alternativa para o desenvolvimento
rural

Os espacos rurais foram os mais deixados & margem das
dindmicas recentes de desenvolvimento. Enquanto em
diversos paises se desenvolve um agro-negécio de alta tec-
nologia, com retornos econdmicos condizentes e capaci-
dade de competicéo efectiva, paralelamente se produz uma
gama de vazios territoriais por abandono das terras ou ele-
vacdo da pobreza rural por limitagdo de politicas consis-
tentes. O Tratado de Maastricht, firmado em 1992, eviden-
ciou a importéncia e necessidade de novas politicas de
desenvolvimento rural, visando a reducéo das disparidades
regionais. Neste contexto, surge o PIC LEADER com a per-
cepcdo do esvaziamento de muitos territérios rurais, bem
como da necessidade de apresentar uma alternativa as
populagdes para permanecerem nos mesmos.

O Leader estrutura-se com o Leader |, entre 1991 e 1994;
o Leader Il, entre 1995 e 2001; e o Leader + que funciona
até hoje em continuidade aos anteriores até 2006.

As marcas principais indicadas & abordagem Leader séo:
ser uma intervencdo feita numa perspectiva de bottom-up;
instituir o regime de parceria e definir um conjunto de medi-
das elegiveis que privilegia as dreas mais débeis; reforcar a
multifuncionalidade do espaco rural; reforcar a valorizagao
econémica das PME (pequenos e médios empreendimentos);
acentuar a questdo da qualidade e da especificidade rurais;
e realcar a importancia do funcionamento em rede e a uti-
lizaggo de novas tecnologias de informacéo (Carrinho,
1996; Diniz e Nogueira, 2002; Moreno, 2002).

Leader é um programa construido para regides essencial-
mente rurais (OCDE, 1994), o que Moreira (2001) denomi-
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na de ‘regides ou territérios desfavorecidos’. Diniz e
Nogueira (2002, p. 257), usando conceito de ‘mundo rural’
da Unido Européia e da OCDE, afirmam que este ‘repre-
senta cerca de 80% do territério comunitdrio e nele habitam
e/ou desenvolvem sua atividade mais de 50% da populacao
total da Unido Européia’. Deste mundo rural, especialmente
as regides situadas nas fronteiras transnacionais, mais dis-
tantes dos centros urbanos, s@o as que historicamente
ficaram & margem de possibilidades mais efetivas de maior
desenvolvimento sécio-econémico (Vasquez Barquero,
2004).

No caso de Portugal, as regiées mais interiores do fer-
ritério, mais rurais, foram as menos atingidas historicamente
no acesso a bens e servicos publicos e demais resultados do
desenvolvimento. Dentro deste rural amplo, o ‘rural profun-
do’, mais agricola, mais marcado pela agricultura familiar
com menos vinculos com o mercado, foi e continua sendo, o
menos atingido pelas politicas e resultados do desenvolvi-
mento.

No que se refere ao Leader em Portugal, desde o Leader
Il, a quase totalidade dos territérios rurais portugueses estd
abrangida na atuacdo deste programa (89%), abrangendo
cerca de 35% da populacdo portuguesa (Diniz e Nogueira,
2002, p. 260).

Se os territérios em questdo eram os que mais apontavam
a necessidade de politicas efetivas para seu desenvolvimen-
to, durante o Leader | se evidenciou o aproveitamento de
potenciais latentes em nivel local, onde se dinamizou a for-
macéo de novas organizacdes, a estruturacdo de empreen-
dimentos turisticos, dentre outras acdes. Os grupos locais
organizados e atentos aproveitaram esta oportunidade e
tomaram iniciativas para realizar acdes que viam como
importantes para seu desenvolvimento. No contexto do Lea-
der |, se cria grande parte das organizacées e iniciativas de
desenvolvimento local em Portugal? (OIDL).
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No campo econémico e produtivo, através de agoes liga-
das ao turismo rural e artesanato, se potencializou iniciativas
que, além de forjarem novas dinémicas organizativas, aten-
deram a uma demanda dos consumidores moradores das
cidades, desejosos de alternativas de lazer, entretenimento,
contato com a natureza e com a sociedade do espaco rural.

O Leader | representou o aproveitamento de um potencial
latente, pela criacdo de OIDL ou de projetos de novo cardter,
beneficiando a populagdo rural situada nas vilas urbani-
zadas dos territérios beneficiados, favorecendo grupos locais
que tinham mais clara percepgéo das oportunidades organi-
zativas e de negécio.

No Leader Il, o turismo em espaco rural continua com
grande importancia em termos do montante de investimen-
tos, apesar da reduc@o de seu peso relativo. Outras medidas
mantém seu peso relativo (artesanato, modernizacdo empre-
sarial de PME, valorizacdo e comercializacéo de produtos
locais), bem como uma nova medida (preservacdo e valori-
zacdo do ambiente e qualidade de vida), muito relacionada
com o turismo, ganha importéncia maior no Leader Il
Chama-se atencéo, para a proposta deste estudo, no Leader
II: «as principais entidades envolvidas como promotoras dos
projetos, quanto ao numero e aos investimentos, sdo as
Céamaras Municipais e as ADL Leader (...)» (Moreno, 2002,
p. 212).

Quanto ao Leader +, em sua avaliacéo infercalar, é suge-
rido que «ao nivel dos diferentes actores envolvidos na
gestdo, quer a nivel nacional quer a nivel local, a idéia de
que esta edicdo do Pic Leader em Portugal, em vez de '+,
estd a ser '-' ou, na melhor das hipéteses, ‘+ do mesmo’».
Isto apesar de os indices de execucéo financeira em Portugal
serem os mais elevados dos Estados-membros da UE
(CIDEC, 2004, p. 74).

O Leader propde principios e métodos de funcionamento
que, do ponto de vista tedrico, se aproximam da nocdo de
gestao social aqui discutida. Na palavra de um de seus diri-
gentes originais em Portugal ele visa: «dar & sociedade civil
uma palavra importante, definindo competéncias em dife-
rentes niveis, de modo que ela assuma a responsabilidade
pelo desenvolvimento das zonas rurais» (Carrinho, 1996, p.
14). Mais adiante, em palestra onde realizava um balanco
do Leader, o autor afirma: «& uma metodologia (...) que da

resposta as necessidades manifestadas pela prépria comu-
nidade a que o programa se dirige».

A abordagem Leader busca uma agdo de baixo para cima
(bottom-up), ou de dentro para fora (endégena). Uma politi-
ca européia de desenvolvimento rural carecia de elementos
que valorizassem o rural e promovessem suas diferenciagoes
contra a homogeneizacéo e especializacdo a que a politica
agricola se tinha reduzido; tinha de ter uma base, faltava-lhe
interlocutores organizados localmente (Henriques, 2002).

Poderd ter havido uma acomodagdo no processo que
compde as trés versdes do Programa Leader, apds ter
aproveitado um potencial latente nos territérios rurais de
Portugal? Que transformacoes estruturais seriam hoje impor-
tantes para qualificar a ‘abordagem Leader’ na ética de
uma gestao social eficiente?

Uma gestdo social eficiente?

Neste trabalho se visa problematizar a construcdo do
Programa Leader em Portugal nos marcos tedricos do que
seja uma gestao social eficiente. Para isto se utilizard a com-
preensd@o de gestdo social de Kliksberg (2003), para quem
ela se refere a capacidade de ofimizar os rendimentos dos
esforcos do Estado e dos atores sociais, no confronto com
défices sociais, pelo melhoramento do funcionamento e dos
resultados do investimento em capital humano e social. Ela
«ndo é um operacao organizacional tubiforme, mas de uma
ordem diferente, mais fluida e de composicdo inter-organi-
zacionaly. A gestdo social eficiente exige que ao longo do
caminho se observem as mudancas que ocorrem nos dados-cha-
ve em funcao de press@o de varidveis externas e alteracoes
na comunidade (Idem, p. 56).

Compreende-se que a aplicagdo de um programa de
financiamento publico, como é o Leader, que visa beneficiar
territérios e populacdes em condicoes de défices sociais,
exija uma reflexdo sobre a eficiéncia de sua gestdo social. Se
o Leader tem por principais pressupostos a geragdo de tra-
balho rural, a organizacéo local e a definicao das estraté-
gias e acdes com base na ampla participagdo, torna-se fun-
damental observar quem estd sendo integrado e quem estd
ficando fora da definicao de estratégias, bem como do aces-
so aos recursos financeiros destinados para os projetos. A

elaboracdo de um plano, programa ou projeto por alguns
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atores sociais locais, ndo exclui a necessidade de verificar
em cada local quem realmente participa, decide sobre os
planos e se beneficia das politicas que se elaboram. Se o
fato de trabalhar projecées e acoes em nivel local permite
uma maior proximidade dos problemas, necessidades e
interesses, isto ndo quer dizer que necessariamente todos
problemas, necessidades e interesses serdo analisados e
atendidos, seja porque ndo hd recursos para atender a
todos, seja porque na distribuicéo do poder local as assime-
trias s@o t@o presentes quanto em outras escalas (Rover e
Henriques, 2005).

Kliksberg (2003) indica que uma gestdo social eficiente
deve seguir um conjunto de direcées. A partir destas direcoes
sugeridas pelo autor se problematizard elementos da conse-
cucdo do Programa Leader em Portugal, objetivando veri-
ficar sua proximidade ou distanciamento de um viés de
gestdo social eficiente. Ele sugere que uma gestéo social efi-
ciente exige: o desenvolvimento de um estilo de gestdo
adaptativo, que exige uma transformacéo de fundo na sepa-
racdo entre planejamento e acdo, aproximando ambos
momentos, quase fusionando-os; a andlise sistemdtica do
meio ambiente da gestdo, para focar adequadamente riscos
e oportunidades; a substituicdo do enfoque setorial pela
abordagem integral, demarcando que cada uma das pro-
blemdticas sociais tem raizes multiplas e profundamente
inter-relacionadas; o desenvolvimento da capacidade de
gestdo inter-organizacional, como uma das maiores oportu-
nidades para aumentar a eficiéncia e o impacto dos progra-
mas sociais; a potenciacdo da descentralizacdo como via
régia para melhorar a gestdo das politicas sociais; a gera-
céo de modelos participativos, onde a combinacéo da des-
centralizacéo com a participacéo aparecem como um pro-
grama de accdo em si mesmo para a gestdo social; o dese-
nho de metaredes, articulando contribuicées de diferentes
actores e criando redes e metaredes que os integrem; e o
controle social visando garantir a transparéncia e o controle
sobre o progresso dos programas sociais.

Quanto ao item gestdo social adaptativa, pondera-se
quanto & construcéo dos planos de desenvolvimento local
(PDL) do Leader, muitas vezes preparados por técnicos,
restrito a algumas consultas a dirigentes locais, sem um efe-
tivo processo participativo para sua constru¢do. Como resul-
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tado disto, observa-se uma certa generalidade do que estd
previsto em cada PDL, podendo adaptar-se a diferentes
locais, independente do contexto. Segundo CIDEC (2004, p.
4): «Os objectivos gerais - e também os especificos — sdo, em
muitos casos, latos, vagos e algo desajustados face ao
&dmbito e & capacidade de intervencdo do LEADER + a nivel
local. Em particular, 31 PDL em 52 (ou seja, 60% dos casos)
apresentam objectivos especificos que, ndo deixando de ser
pertinentes na integra dadas as necessidades identificadas,
cobrem simultaneamente todas as necessidades territoriais
da respectiva Z| (zona de intervencao)».

Assim, pondera-se a importéncia de uma constante
revisdo dos PDL, a defini¢do de linhas de accdo adaptadas
a realidade local e voltadas a priorizar os grupos e atores
sociais mais necessitados do tferritério. Isto implica também
em superar a perspectiva balcdo de atender aos projetos que
procura o gestor local do Leader, definindo os piblicos mais
necessitados como prioritérios e construindo metodologias
para sua sensibilizacdo e envolvimento no processo de
desenvolvimento local, priorizando a aprovacéo de projetos
vindo destes grupos.

A perspectiva adaptativa se relaciona diretamente com a
necessidade de andlise sistemdtica do meio ambiente da
gestdo, identificando novos riscos e oportunidades, assim
adaptando o processo & mudanca da realidade. O diagnés-
tico do ambiente da gestdo, para poder atender os défices
sociais, deve identificar onde estdo e como se estruturam tais
défices, para assim poder supera-los.

Na direcdo da substituicdo do enfoque setorial pela abor-
dagem integral apontada por Kliksberg (2003), torna-se
importante perceber que o resultado da construcdo de proje-
tos econdmicos estd vinculado & capacitacdo das pessoas
envolvidas com tal projeto, seja em questdes relacionadas ao
empreendimento em si, ou no processo de comercializacéo,
constituicGo de redes dos empreendedores, efc.. A integrali-
dade da realidade também pressupde a articulacdo com ou-
tras dimensées que vao desde a arte e a cultura, até a garan-
tia de infra-estruturas correlacionadas @ eficiéncia dos inves-
timentos. Néo basta o financiamento pontual de um ou outro
projeto. Faz-se necessario definir os projetos no contexto de
uma estratégia de desenvolvimento local que integre ganhos
econdmicos e sociais com sustentabilidade ambiental.
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O desenvolvimento da capacidade de gestdo inter-organi-
zacional, como uma direcéo e integrada as demais direces
para a gestdo social, pode dar aos atores locais mais neces-
sitados e desorganizados possibilidades reais de se benefi-
ciar do processo de desenvolvimento local e dos recursos
previstos ao desenvolvimento de projetos econémicos. Como
nenhum ator social tem & partida condicées de realizar esta
gestdo inter-organizacional (IDR, 2000), é necessdrio traba-
lhar a constituicdo de um Férum, com metodologias ade-
quadas de participacdo e mediacdo, que realize tal tarefa.
As ADL (Associacoes de Desenvolvimento Local) e os GAL
(Grupos de Acao Local — ambos gestores locais do Programa
Leader3) séo claramente mais uma organizacéo local, com
inferesses especificos, ndo sendo nas condicoes atuais os
atores capazes de fazer as mediacdes necessdrias & uma
gestdo inter-organizacional local. Podem e devem, face a
sua experiéncia acumulada neste campo, serem os execu-
tores de definicdes estratégicas, acdes e projetos prioritarios
apontados por Féruns mais amplos. Estes Féruns devem
envolver a diversidade dos actores locais, garantindo media-
cdo de inferesses, mas estabelecendo prioridade aos grupos
mais necessitados e desorganizados. Se assim néo for, os
actores que tradicionalmente se beneficiam dos recursos
pUblicos manterdo seus privilégios sem uma efetiva supera-
cdo dos défices sociais locais.

A criacdo do Leader representou por si um processo de
potenciacdo da descentralizacdo. Porém, se em seu inicio
havia uma maior autonomia dos gestores locais na cons-
trugdo do processo, ela foi sendo reduzida visando superar
possiveis desvirtuamentos do uso dos recursos nos locais.
Isto implicou no crescimento de instrumentos burocréticos e
exigéncias de metas a serem cumpridas, definidos a partir
dos centros gestores do Programa. Kliksberg (2003, p. 59)
afirma que descentralizar ndo pode se efetuar reproduzindo
o mesmo tipo de modelos burocrdticos usados em nivel cen-
tral. Os que estdo na direcéo das insténcias descentralizadas
ndo podem estar centrados na preocupacdo com o cumpri-
mento de metas definidas em instdncias centrais, sendo eles
centralizardo rigidamente face a si mesmos. Face a possiveis
desvirtuamentos no uso dos recursos nos locais, a burocra-
cia da Unido Européia impés o cumprimento de metas rigi-
das, o que obrigou a um crescimento do gasto das ADL com
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administracéo, bem como a constituicio de uma ‘cultura
balcdo’ de apresentacio de projectos para acelerar o
cumprimento das metas impostas.

Isto tem como principal reflexo o ndo uso dos recursos em
actividades fins (os projectos e a capacitacdo dos actores
locais para sua consecuc@o) e o beneficiamento daqueles
actores sociais mais organizados localmente, mormente os
tradicionalmente mais beneficiados com os recursos publi-
cos. Agregadas estas questoes & taxa de contrapartida exigi-
da para aprovacdo dos projectos, os grupos sociais mais
necessitados e desorganizados sGo os menos beneficiados.
Enfim, isto tem como reflexo o oposto do que é proposto por
uma gestdo social eficiente.

Os possiveis desvirtuamentos locais de processos de
gest@o social ndo podem ser resolvidos com mais burocra-
tizacdo e estabelecimento de metas rigidas a partir dos
niveis centrais. A geracGo de modelos participativos combi-
nados com a descentralizagdo pée-se como um procedi-
mento fundamental. A gestdo social eficiente exige a apli-
cacdo de modelos participativos a partir de Féruns Locais,
integrando a diversidade de grupos a actores sociais, que
se coloquem como mediadores das necessidades e interes-
ses, e priorizem os grupos mais necessitados e desorgani-
zados. As metas devem ser estabelecidas pelas necessi-
dades mais prementes dos grupos mais necessitados, arti-
culadas com uma estratégia de desenvolvimento local cons-
truida pelo conjunto dos atores integrados a um Férum de
Desenvolvimento Local. Em um Férum deste tipo, com estes
dois procedimentos, é que se pode garantir uma gestdo
social eficiente; ndo com o estabelecimento de metas rigi-
das nos érgdos centrais.

Criar redes e metaredes que integrem os actores locais e
eles com actores extra-locais é outra direccdo importante
para uma gest@o social eficiente. Observa-se no Programa
Leader um esforco importante para constituicdo de redes
nacionais e internacionais entre os actores directivos do tra-
balho em cada local. No entanto, isto tem sido pouco visivel
em nivel de cada local, na articulacdo entre os actores bene-
ficiados com os projectos Leader, ou no aproveitamento das
redes de organizacoes locais & existentes, para potenciar
novas redes sécio-econémicas. Em nivel nacional, no entan-
to, se verifica exemplos positivos, como é o caso da rede na
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Internet DLR (desenvolvimento local em rede), bem como a
constituicdo das associacdes Animar e Minha Terra, duas asso-
ciacoes em nivel nacional de Portugal que congregam ADL.

Uma efetiva e eficiente gestdo social do desenvolvimento
local depende da ampliacéo de redes de articulacao locais,
bem como da constituicdo de Féruns que construam acdes
integradas de desenvolvimento local. Estas redes e Féruns
terdo um papel central, além da definicao das estratégias de
desenvolvimento local, a constituicdo de programas e proje-
tos integrados que ampliem os resultados do desenvolvi-
mento local, bem como o controle social visando garantir a
transparéncia de todo o processo.

Conclusdo

Conclui-se esta rdpida reflexdo enfatizando que uma
gestdo social eficiente pressupde a criacdo de mecanismos
que priorizem os grupos sociais mais necessitados e desor-
ganizados. Como |G demonstrado em outro trabalho, o
Programa Leader representa uma abordagem inovadora,
com resultados interessantes em termos de desenvolvimento
local em fterritérios rurais. Porém, o mesmo ndo se pode
dizer em termos de beneficiar os grupos mais necessitados e
desorganizados (Rover e Henriques, 2005).

Para que haja uma reversao neste quadro, hé necessidade
de priorizar tais grupos, criando espacos para sua represen-
tacdo em Féruns locais que definam as orientacées estratégi-
cas dos trabalhos do Leader, bem como os projetos priori-
tarios a serem apoiados com recursos financeiros. Ha neces-
sidade de adaptar os instrumentos e metodologias de tra-
balho, bem como a orientacdo dos projetos prioritérios as
possibilidades destes grupos acessarem condicdées mais
favoraveis de trabalho e renda. B

Notas

1. Texto resultante de estudo realizado no estdgio de Doutora-
mento junto @ Universidade de Coimbra/PT com o apoio do
Programa Alban, programa de bolsas de alto nivel da Unigo
Europeia para a América Latina, bolsa E04D027634BR.

2. Para maior conhecimento sobre a organizacdo do associa-
tivismo de desenvolvimento local em Portugal e sua relagéo com o
Leader recomenda-se Moreno (2002), Animar (2003) e Monteiro
(2004).

3. Em Rover e Henriques (2005), apresentamos diferencas e
mesmo sombreamentos de papéis desempenhados por estes dois
niveis organizacionais.
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