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Introducao

O pressuposto central deste arligo é que o poder local pode assumir um papel
mais activo na promogao do desenvolvimento das economias que manifestem
um elevado indice de estdtica ¢ as quais se costuma aplicar o adjectivo "depri-
midas". A Beira Interior engloba um grande ntimero de concelhos cujas econo-
mias enfermam de uma atrofiadora falta de dindmica e nas quais aquele
pressuposto tende a validar-se. O que aqui me vai servir de referéncia é o
concelho de Penamacor que, como se verd, articula um conjunto de caracteris-
ticas socio-econémicas indiciadoras da sua debilidade econbémica, com uma
preocupante apatia empresarial por parte dos seus agentes, situagdo que
compromelc seriamente as perspectivas do seu desenvolvimento. A interven-
¢ao do poder local surge entdo como a solugdo mais pertinente e vidvel para
despertar o processo de desenvolvimento do concelho, designadamente no que
toca & mobilizagio das suas potencialidades enddgenas.

Comega-se entdo por expdr, de forma necessariamente sucinta, algumas
das caracteristicas socio-econdmicas do concelho de Penamacor, ilustrativas
da sua débil estrutura econdmica. Num segundo ponto ensaia-s¢ uma breve
discussao do conceito de desenvolvimento local, concretamente dos principios
quc deve assumir por forma a garantir que o crescimento econémico conduza
efectivamente a uma melhoria qualitativa das condigdes de vida da populagdo
local. Finalmentc no ponto trés, sustenta-se que uma boa articulagdo entre este
conceito e a especificidade do concelho, pode caber ao poder autirquico,
apesar das limitacoes que lhe sdo impostas pela Administragao Central.

* . . - . . . .
Este artigo € uma versdo da comunicagdo aprescntada nas 111 Jornadas da Beira Interior,

realizadas na Covilhid, em Outubro de 1990.
**  Finalista de Sociologia no ISCTE
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1. Concelho de Penamacor: Algumas caracteristicas socio-econdmicas

Nas suas caracteristicas mais significativas, o concelho de Penamacor apresenta
uma situagdo ndo muito diferente da de outros concelhos localizados nesse
grande espago menos desenvolvido do Pais que é a Beira Interior.

Com uma area de 556 sz, o concelho sofre, em termos demogréficos, de
uma generalizada baixa de densidade populacional, bem como de pronunciado
envelhecimento da sua populagdo. Em 1950 possma 18860 habitantes, 30 anos
depois j4 registava uma reducdo em cerca de 50% ¢ em 1986 contabnhzavam -s¢
9524 individuos, o que permite achar uma densidade de 17.1 hab/Km?.

A perda de populacio fica a dever-se, como & sabido, ao movimento
emigratdrio ocorrido ao longo das trés tltimas décadas, envolvendo sobretudo
os principais detentores da forga de trabalho, e que constituiu a resposta das
populagdes a falta de dinamismo que caracterizava - ¢ ainda caracteriza - a
economia local, impotente para deter o movimento. Como consequéncia,
verifica-se um saldo fisiolégico negativo, contribuindo para que a populagao
do concelho venha acusando um progressivo envelhecimento. A taxa de nata-
lidade sofreu uma quebra consideravel e, ao invés, cresceu a taxa de mortali-
dade, como consequéncia 16gica do aumento significativo da populagdo idosa.
Por seu turno, a actual taxa de fecundidade leva a crer que existe uma impos-
sibilidade real de se realizar a substitui¢iao das geragdes.

No &mbito econdmico, a distribui¢do da populagdo por sectores de activi-
dade revela o peso do sector primério na economia do concelho, ocupando
cerca de metade da populagio activa. O sector secunddrio abarca 20.7%,
predominantemente inserida nas inimeras pequenas unidades industriais
como sejam as padarias, serralharias, ctc. Finalmente, o tercidrio engloba
22.3% da populagéo activa do concelho maioritariamente ocupada nos servigos
da Administragdo Local”.

Ressalta daqui que a agricultura constitui o principal recurso do concelho,
bem como a principal actividade econdmica, o que é atestado pelo niimero de
individuos que lhe estao afectos:a populagao agricola familiar representa 60%
da populagao total®.

No entanto, e algo paradoxalmente, a agricultura ocupa uma posi¢do
sccunddria enquanto fonte de rendimento das familias. A partir do Recensea-
mento Agricola ao Continente de 1979, é possivel saber-se que apenas 6.5%
das exploragoes agricolas de tipo familiar - predominantes no concelho - sdo
utilizadas como nica fonte de rendimento, ao passo gue em cerca de 75% as
exploragdes agricolas familiares® representam menos de metade do rendimen-
to familiar global.

Esta subalternizagdo da agricultura como fonte de rendimento, pode ex-
plicar-se invocando uma série de factores, entre os quais a estrutura fundiria
afecta & grande maioria da populagdo agricola, bem como ao tipo de utilizacio
da terra. Estes factores estdo na base do baixo nivel de produtividade do
trabalho ¢ da terra a que ndo serdo alheios outros, como scjam a fraca utilizagdo
de tecnologia ou a deficiente estrutura de escoamento da producio.
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As principais fontes de rendimento da populagao do concelho de Penama-
cor em geral, e da sua populagao agricola em particular, encontram-se pois fora
da exploragao agricola. Uma delas €, sem daivida, o Estado, através das pensdes
de reforma a terceira idade e de outros subsidios. Outra fonte de receitas ndo
desprezivel sao as remessas dos emigrantes, Todavia, ambas parecem produzir
um fraco efeito na dindmica econdmica do concelho uma vez que, tendencial-
mente, se destinam ou a sustentar 0 consumo ou a manter elevado o nivel de
poupanga rcgistado, atitude esta que, alias, reflecte bem a incapacidade de
investimento da populagdo penamacorense.

A fonte de rendimento mais importante para a economia familiar parece
assentar na utilizacao da forga de trabalho ou, se se quiser, na pluriactividade.
Na verdade, o fenémeno da pluriactividade em busca do plurirendimento
deverd afectar cerca de 3/4 da populagao activa do concelho. Isto se se tiver em
conta que, a excepgdo do tercidrio, os outros sectores de actividade pautam-se
por uma grandc instabilidade do seu mercado de trabalho, uma vez que as
actividades se realizam normalmente a revelia de qualquer contrato de trabalho
de base legal.

A principal fungdo da agricultura no concelho de Penamacor tende, pois,
a reduzir-se & produgio ¢ reprodugio de forga de trabalho, fungio essa que,
alids, vem assumindo desde ha trés décadas, traduzida no éxodo rural e no
movimento emigratério. Pode enumerar-se um conjunto de factores que con-
dicionaram decisivamente a evolucdo do sector.

Em primeiro lugar, os proprios factores naturais, ou seja, as condigdes
climiticas e a pobreza do solo do concelho em geral, quc comprometem, desde
logo, o pleno &xito da actividade agricola.

Daqui resulta uma posi¢do de partida extremamente desfavorecida da
produgdo agricola do concelho, no mercado. O terceiro aspecto diz respeito
aos mecanismos de transporte ¢ comercializagdo da produgdo agricola, com-
prometida que est4, entre outros factores, pela degradagio e deficiente estado
da estrutura viaria e de comunicagdes em geral, 0 que contribui decisivamente
para clevar os custos de produgdo, uma vez que os mercados de escoamento e
as unidades agro-industriais s¢ situam distantes do territdrio do concelho. Um
quarto factor remete para a dimensao cultural da populagéo local que sugere
a persisténcia de uma certa resisténcia a 16gica capitalista de realizar o investi-
mento. Um quinto e dltimo factor,talvez o mais decisivo, relaciona-se com as
politicas agricolas levadas a cabo pelo poder central, as quais, nunca consegui-
ram resolver os problemas estruturais da agricultura portuguesa e que sdo bem
visiveis em Penamacor®.

Em suma, a economia do conceclho de Penamacor apresenta uma estrutura
produtiva bastante débil, conseguindo a sua integragdo na economia global
essencialmente por via da forga de trabalho. A situagdo provoca uma grande
dependéncia emrelagdo ao exterior, quer em termos do consumo propriamente
dito, quer em termos do préprio mercado de trabalho. Em relagio ao consumo,
e a parte alguns produtos alimentares fornecidos pela agricultura, o concelho
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estd fortemente dependente da produgdo gerada no exterior, sobretudo nas
regioes industrializadas. Quanto ao mercado de trabalho, sdo conhecidos os

movimentos pendulares para as campanhas do tomate e do tabaco na campina
de Idanha e, também com relativo significado, o trabalho sazonal no estrangei-
ro’.No interior do espago administrativo do concelho, assumiu ha algum tempo
uma certa importincia, em termos de mercado de trabalho, a tdo polémica
plantagao de cucaliptos. Resta saber com que efeitos.

2. Equacionar o desenvolvimento

Teoricamente, o conceito de desenvolvimento ndo oferece grande celeuma.
Segundo alguns autores (Murteira, 1983; Lopes, 1982) descnvolvimento deve
significar "igualdade de oportunidades e de acesso aos bens e servigos tidos
como necessarios; pressupde harmonia e justica na distribui¢do; tem em vmta
estados qualitativos de liberdade, dignidade, identidade e justica social™®
conceito de desenvolvimento regional integra obviamente estes ob]ectlvos, mas
enquadra-os num determinado espago, varidvel csta que adquiriu um estatuto
fulcral na reorientagdo da politica econdémica com vista ao desenvolvimento
local.

Nessa perspectiva, todo o desenvolvimento deve centrar-se no Homem, o
que impde a consideragdo das pessoas e a aproximacdo aos seus problemas
reais. O Homem niao é um robot que reaje uniformemente &s situagdes ccond-
micas como pretendia a Economia Classica; ele organiza s¢ em unidades
activas, ndo é apenas objecto dentro de um espaco, é acima de tudo sujeito,
porque o transforma. O espago é obra do Homem, ¢ resultado da sua acgdo
difcrenciada e difcrenciadora, tal como o ¢, alids, a Economia. Por outro lado,
0 espago em si acaba por ser também sujeito da actividade econdmica, na
medida em que possui uma identidade e reajc naturalmente a acgdo das
unidades activas. Homem e espaco estabelecem assim umarelagio de afinidade
que qualquer modclo de desenvolvimento tem de ter em conta.

As assimetrias regionais que vitimam a Beira Interior (na verdade todo o
interior de Portugal), ndo deixam de ser o resultado da aplicagdo de um modelo
de desenvolvimento que ndo teve em consideragao essa afinidade entre Homem
¢ espago. Modelo esse que foi concebido pelo poder central em fungdo dos
intercsses da nagdo, raramente coincidentes com os interesses regionais e
locais. Este foi, no fundo, o principio orientador da politica econémica fundada
na filosofia corporativista do Estado Novo e que privilegiava o interesse nacio-
nal em detrimento dos interesses regionais e locais, fazendo deles as vitimas
da"regulagao estatal”.

Entretanto, o esgotamento dos modelos centralizados de desenvolvimento
como que ficou consumado com a evolugdo conjuntural recente, e que levou a
"redescoberta” do local como espago com uma naturcza especifica, segmentada
e diferenciada, em termos de organizagdo econdmica e social. A democracia
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trazida por Abril de 1974 ¢ a adesdo de Portugal & CEE marcam dois passos
decisivos nesse processo.

Pode entdo afirmar-se que o avango mais significativo na concep¢do do
desenvolvimento reside na importincia concedida ao "espago local” enquanto
realidade multidimensional particular.O desenvolvimento regional cmerge en-
tdo como desenvolvimento local a diferentes escalas territoriais, ndo em fungio
do interesse nacional mas dos interesses e problemas especificos que se colo-
cam num determinado espago.Equivale isto a assumir que cada realidadce exige
um modelo préprio de desenvolvimento, um modclo que enquadre positiva-
mente o fendmeno da "desintegracdo reglonal provocada inevitavelmente
pelo processo de integragio funcional na economia nacional.

Todavia, o consenso que se verifica ao nivel da concepgio teorica do
processo de desenvolvimento esta longe de se ver reflectido ao nivel da pratica,
onde se colocam problemas bastante graves que os modelos parecem ndo
conseguir resolver. A "auséncia de um quadro de referéncias para o desenvol-
vimento local” dificulta a opgao clara por uma cstratégia de desenvolviniento
por parte dos nossos autarcas: "a satisfagdo de caréncias basicas das populagdes
e a busca de consensos facilmente realizdveis criam, assim, como que uma
descoincidéncia entre a satisfacdo das nccessidades mais evidentes, a nivel
municipal, e a criagio urgente das bases para o desenvolvimento local, entre a
vida social e a vida econémica nos conceclhos”

Veja-se, por exemplo, a questao da ideatificag@o entre desenvolvimento e
industrializagao: promover a industrializagdo é ou néo ¢ factor de desenvolvi-
mento?

Nio o0 é, certamente, se essa industrializagdo tiver a sua origem exclusiva-
mente no exterior, ou seja, se fizer partc de uma estratégia de expansio do
investimento cujo objectivo seja apenas utilizar o espago local como mero
suporte [{sico para se obterem ganhos de produtividade aproveitando os baixos
saldrios que esse espago permite praticar.

Promover a industrializagdo extrovertida significa mobilizar quase exclusi-
vamente o recurso lorga de trabalho, mas de uma forma que de alguma mancira
pode ser considerada positiva ¢ integradora. E certo que se produziriam alguns
eleitos positivos ao nivel do mercado de trabalho, todavia, estc nao resume os
problemas que a realidade local enfrenta no seu todo. Uma industrializagao
deste tipo nao deixaria de induzir efeitos ao nivel da regulagdo social, devido
as modificagdes nos ritmos e nos padrdes de vida que acarreta consigo.

Porém, parece-me licito classificar de utépica a perspectiva oposta, isto €,
sdo praticamente nulas as hipoteses de se iniciar o processo de desenvolvimento
de um concelho que conte apenas com as suas potcncialidades end(’)genas
Provavelmente este serd um dilema sentido por uma boa parte dos mais
conscienciosos autarcas das regides mais desfavorecidas!!. Ao nivel do teorico,
mais uma vez, podem apontar-se alguns aspectos a ter em conta na resolugao
desse dilema. O primeiro deles passa por uma atitude politica que permita a
mobilizagdo das condi¢des inscritas espacialmente, que consiga uma articula-
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¢aoforteentre elas, designadamente com os modos locais de reprodugdo social.
A criagdo de uma estrutura industrial, por exemplo, que integre de forma
positiva esses modos de reprodugéo social, exige o aproveitamento dos recursos
locais, quer naturais quer humanos. Isso passa também, obviamente, pela
efectiva modernizagio da agricultura ¢ consequente criagao de condicoes
favordveis ao escoamente ¢ mercantilizacio da produgio agricola. Tal estraté-
gia exige uma forga intcrventora que a assuma e concretize. O Poder Local,
pela legitimidade que o mecanismo democrético lhe confere, surge bem colo-
cado para desempenhar essa missao.

3. Desenvolvimento e poder local

A eficdcia da intervengdo autdrquica no processo de desenvolvimento local
joga-se em duas frentes: a primeira tem a ver com a definigdo de um modelo
proprio, a segunda diz respcito a relagio que estabelece com a Administragio
Central.

Quanto a concep¢do de um modclo de descnvolvimento ja vimos que,
teoricamcnte, ele tem de integrar positivamente as especificidades locais, por
forma a mobilizar os recursos enddgenos considerados cstratégicos.

O modelo definido pela autarquia de Pcnamacor sugere uma certa preo-
cupagdo em atrair o investimento exterior, tendo inclusivamente ja dado forma
a um parque industrial a semelhanga, alids, de tantos outros concelhos no
interior do pafs. No entanto, ndo estd definida nenhuma estratégia bastante
agressiva que consiga uma efcctiva atracgiao desse investimento exdgeno. Ela
resume-se 4 venda do terreno na Zona de Expansio Industrial (ZEIP) a um
preco simbélico, desprezando até os caracteristicos incentivos liscais ¢ finan-
ceiros disponibilizados por algumas autarquias da regiéoL.

Ora, a auséncia de investimento exdgeno compromete seriamente o apare-
cimento de iniciativas locais capazes de sustentar um processo de desenvolvi-
mento. Isto porque as caracteristicas socio-ccondémicas do concelho de
Penamacor, como sc viu, inviabilizam o desenvolvimento dessas iniciativas, ja
que elas produzem uma certa desmotivagio nos agentes econdmicos ¢ alimen-
tam a auséncia de uma dindmica empresarial na populagdo. Serd entio talvez
af que a intervengdo autdrquica deverd concentrar os scus esforcos, no sentido
de criar um ambiente favordvel a mobilizagao das potencialidades existentes,
fomentando numa cultura empresarial, promovendo a formagdo dos recursos
humanos (cmpresarios, quadros, operdrios) e a mobilizagdo de capitais, no-
meadamente das poupangas realizadas com base nas pensdes do Estado ¢ nas
remessas do emigrantes 3, bem como o aproveitamento dos recursos dos
proprios migrantes os quais continuam a manter uma forte ligagao a origem, o
que ¢ atestado pelos contactos regulares ¢ até pela dindmica que empenhada-
mente emprestam a vida social local'.

Hai pois que criar as condigoes favoraveis para que o investimento exdgeno
responda ao apelo da autarquia, venha efcctivamente catalizar algumas inicia-
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tivas locais e a utilizar outros recursos além da mio-de-obra. As vias de o
concretizar passam, entre outras medidas, por colocar a disposigao dos agentes
locais determinados servigos estratégicos de animagio da actividade econdmi-
ca ¢ também por apoiar directamente os projectos que se perfilem quer no
ambito da agricultura, da inddstria, ou do turismo rural. A propésito deste
altimo recurso, realge-se que a conjuntura actual deixa transparecer uma certa
germinagdo de alguns processos que vao levar a uma nova perspectivagio do
espago rural™, de que é exemplo cabal o aparecimento de uma ideologia
ecoldgica conferindo ao campo "novas” fungdes, designadamente como espago
de lazer, residencial, reserva ecoldgica, etc.. As potencialidades do concelho
neste dmbito sdo conhecidas, constituindo uma via a explorar.

Todo o processo de desenvolvimento nao prescinde da activagao de certos
mecanismos de divulgagdo de informagdo acerca dos incentivos financeiros
disponiveis, nomeadamente dos programas especificos que a Comunidade
Europeia conccbeu com vista a redugao dos desequilibrios regionais1 LA
circulagdo de informagdo assume assim, na minha opinido, uma importincia
capital na motivagao dos agentes e na promogao daquela cultura empresarial.
Estou em crer que ¢ a falta de informacéo que est na origem, no concelho de
Penamacor em particular, mas também de outros na Beira Interior, do reduzido
nimero de projectos a usufruircm dos fundos estruturais (FEDER, FSE,
FEOGA). O facto de os gabinetes de apoio se situarem nos grandes centros
urbanos nio serd alheio a que as populagdes do interior tenham um fraco
conhecimento das condigdes e meios de acesso aos incentivos comunitarios €
nacionais. O concclho de Penamacor, concrctamente, esta "longe” de Coimbra,
cidade onde se situa a sede do CCRC. A posigao periférica do concelho parece
estar a ser ainda mais acentuada por um outro movimento: a juntar as assime-
trias inter-regionais estd a cimentar-se uma assimetria intra-regional.Sendo,
repare-se no descnvolvimento registado pelos centros urbanos que constituem
0 que se pode chamar "cixo central” da Beira Interior, e que sdo servidos pelo
IP2 (Guarda, Belmonte, Covilhd, Fundao, Castelo Branco), em detrimento das
suas orlas periféricas: a oeste, a zona do Pinhal, e, a leste, a Raia Central onde
se inclui Penamacor. O contexto faz emergir, pois, a responsabilidade do Poder
Local na promogdo do desenvolvimento. Pode admitir-se que a estrutura do
Poder Local nio facilita a concretizagdo destas medidas. A Autarquia tem ela
propria de saber encontrar formas de contornar os problemas causados pela
excessiva tutcla da Administragio Central, sem pdr em causa, contudo, o
desenvolvimento do concelho, o que pode ser conseguido com criatividade e
vontade politica. Isto conduz-nos a segunda frente em que se joga a intervengao
autarquica.

Apesar de poder ser considerado como um sistema politico local, na
medida cm que goza de uma certa autonomia, ha que ter em consideragio que
o Poder Local * mlegra se institucional, politica ¢ socialmente no sistema
politico nacional''’. A relag@o que cstabelece com o Poder Central pode ser
problematizada a partir de dois aspectos.
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No primeiro, os problemas colocam-se sobretudo ao nivel da actuagdo dos
responsaveis autarquicos e das relagdes que estabelecem com os chamados
grupos de influéncia e de pressdo, quer os que se inscrevem no espaco local
(vulgo, os notaveis), quer os que derivam do aparetho partidario. Sera licito
admitir- se que o0s nossos autarcas sdo tentados a orientar a gestao do municipio,
mais por imperativos ideolégico-partidarios do que por uma racionalidade
conducente a um efectivo desenvolvimento da drea 4 sua responsabilidade. De
facto, a tendéncia quase generalizada é a de levar a cabo uma estratégia
eleitoralista, mediante a intervengdo em dominios tradicionais, dando resposta
a solicitagoes imediatas capitalizaveis em dividendos poh’ticosls. Ao fim e ao
cabo, o poder pode ser entendido como um produto que se submete as leis do
mercado, logo, alvo de uma estratégia de marketing adequada a sua "procura”.
E certo que isto se pode tomar como um risco da democracia, contudo, penso
que a coragem politica de tomar medidas de maior alcance para o efectivo
desenvolvimento do concelho, é também um risco da democracia que tem de
ser delinitivamente assumido pelos responsaveis autarquicos.

Num segundo nivel, os problemas enfrentados pelo Poder Local, resultam
sobretudo da ambiguidade da legislagio emanada e concebida pelo Poder
Central. Essa ambiguidade tem repercussoes a diversos niveis, designadamente
no que concerne as suas atribui¢des e competéncias, & sua autonomia financei-
ra, aos instrumentos de planeamento, em suma, a todo o processo de descen-
tralizagdo. Sdo ainda essas ambiguidades que subvertem o objectivo primordial
que presidiu a esse mesmo processo de descentralizagdo: a redugdo das assi-
metrias regionais. A democracia em Portugal ja conta 17 anos e, mais que
nunca, esse objectivo continua por atingir.

Notas

1 Precisamente 9274 habitantes segundo o Recensearnento Geral da Populacdo, INE,1981.
Dado colhido de um estudo sobre o fndice do Poder de Compra Regional (IPCR), realizado
pelo SELGEC/CIDEC.1986.

Idem.

4 Recensearnento Agricola ao Continente (RAC/79). Entende-se por populagdo agricola familiar
0 conjunto de todas as pessoas dos agregados domésticos dos produtores agricolas.

5 Entende-se por exploragdo agricola familiar a que utiliza principal ou exclusivamente forga de
trabalho familiar.

6 Cf. Varela, A.Santos, 1988.

7 CI. Reis, Nave, 1986. Neste artigo, os autores mostram bem a importancia e a persisténcia do
trabalho sazonal em Franga, praticado por um nmero significativo dc emigrantes regressados,
da freguesia do Meimao. concelho de Penamacor.

8 Cf. Lopes, 1982, p.520.

9 Stohr,Walter, citado ern Henriques, 1989.

10 Mozzicafreddo et al, 1991, p.112.

11 Cf. Henriques, 1990. Nesta obra o autor sistematiza a problemdtica do desenvolvimento
regional em torno de dois paradigmas: o "funcionalista”, associado a difusdo espacial do
desenvolvimento e o "territorialista®, dirigido para o desenvolvimento endégeno.
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12 Casteio Branco ¢ um caso paradigmdtico, pela agressividade da sua estratégia a qual, até ao
momento, parece estara dar bons resultados. E claro que o espectacular crescimento registado
comporta s€rios riscos, uma vez que estd a ser conseguido a custa de uma perigosa € excessiva
dependéncia do capital transnacional.

13 Cf. Ferrio, 1989.

14 Esta afirmacao constitui a hipdtese central do Semindrio de Sociologia Rural, cuja finalizacdo
me permitird obter a licenciatura em Sociologia. Entretanto. penso jd possuir dados suficientes
que sustentam a sua veracidade.

15 Cf. Mormont, Marc, 1987. O concelho de Penamacor estd contemplado cm dois programas
operacionais destinados ao desenvolvimento das regides mais desfavorecidas: o da Raia
Central e o Transfronteirico. O primeiro estd a sofrer fortes contestagbes por parte dos
responsdveis autdrquicos devido a certas condi¢des impostas pela Administragdo Centrai,
resultantes do atraso das negociagdes: o segundo, ainda nao teve divulgacdo piblica, a data da
redac¢do deste artigo.

16 Mozzicafreddo, 1989, p.51.

17 Mozzicafreddo, 1991, p.195.
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