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POLITICAS DE MONTANHA E COESAO TERRITORIAL.
DA DIMENSAO EUROPEIA AO CASO PORTUGUES!

1. INTRODUGAO

As regioes de montanha sdo sistemas paisagfisticos e funcionais com uma individualidade
prépria que decorre das particularidades do meio natural. Ao longo do tempo registaram, em
fungio das suas condigoes fisicas, percep¢io pelas comunidades e usos, diferentes formas de
apropriagio, com significados e afectacoes territoriais especificas. As suas caracteristicas e
modos de vida tornaram-nas simultaneamente atractivas e repulsivas, suscitando percepcoes
contraditérias entre desenvolvimento e preservacio. Dentro destes espagos verifica-se uma
considerdvel heterogeneidade, quer pela distinta influéncia dos elementos fisicos, quer pelas
diferentes dinimicas sociais, econdmicas e politicas.

Na Uniio Europeia, as zonas de montanha ocupam aproximadamente 30% do terri-
tério e albergam 10% da sua populagio, tendo constituido uma das primeiras demarca-
¢oes especificas (zonas de montanha - ZMs) introduzidas pela Comissio Europeia. As
politicas de montanha sio sobretudo implicitas, consubstanciando-se em intervengoes sec-
toriais com adaptagbes proprias a estes territdrios, embora haja estados que contemplem
uma politica especifica de montanha e/ou medidas particularmente benéficas para estas
regides, dentro das politicas publicas nacionais ou regionais. Contudo, nio foi ainda defi-
nida uma politica europeia de montanha, que assegure o seu ordenamento e a apropriacio
racional dos recursos. Tornam-se necessdrias intervengées que promovam politicas nacio-
nais ou sectoriais especificas, que impliquem a geragio de receitas para as comunidades, a
preservacio do patrimoénio, das actividades tradicionais e a fixagdo da populagio.

Em Portugal, as politicas para estes territrios tém sido baseadas sobretudo na sua
classificacio como dreas protegidas, a par de algumas intervengées sectoriais. O presente
artigo centra-se na andlise das politicas de montanha em vérios paises europeus e reflecte
sobre os seus contributos para uma discussio em torno da necessidade de uma politica
especifica em Portugal, ou se o objectivo da coesio territorial pode ser atingido melho-
rando as politicas e os instrumentos existentes.

! Elaborado no ambito do projecto “Territorial Cohesion in Portugal: new insights for spatial planning”,
apoiado pelo Programa Plurianual de Financiamento da Fundagio para a Ciéncia e a Tecnologia.
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2. POLITICAS DE MONTANHA E COESAO TERRITORIAL

As politicas de montanha reflectem as preocupagoes dos estados em promover a pro-
tecgdo e o desenvolvimento sustentdvel destas regi6es, possibilitando as suas comunidades
obter os meios e as condicdes de vida idénticos as de outras dreas, respeitando a sua
identidade cultural. O papel das montanhas na histéria da humanidade e a riqueza de
recursos e fungoes que albergam tém sido insuficientes para atrair a atengio das autori-
dades politicas para intervengbes de ordenamento especificas, no sentido da sua gestio
sustentdvel. Embora nio exista uma convencio mundial sobre as dreas de montanha, a
Conferéncia do RIO (Eco 92) e a determinacio, do ano internacional da montanha em
2002, pela Assembleia das Nagoes Unidas, relevam a importincia atribuida a estes territ6-
rios e os desafios que enfrentam na actualidade. Na Europa, sio praticamente as dnicas
regides geograficas que conservam os seus bidtipos originais, num continente muito mar-
cado pelas actividades humanas, pelo que representam os mais preciosos reservatdrios
naturais, mas também os mais vulnerédveis, constituindo um capital turistico de progres-
siva valorizagio e integracio nas légicas de gestao territorial.

O ordenamento do territério nas montanhas visa regular, de maneira harmoniosa, os
diferentes usos do solo, devido as caracteristicas fisicas, modos de vida das suas comuni-
dades e atractividade criada pelos seus recursos. Neste sentido, as politicas e intervencoes a
desenvolver deverdo ter uma abordagem integrada face a multifuncionalidade destes espa-
gos: dreas naturais a conservar; espagos econdmicos, de produgio e consumo; espagos de
vida e relagdo, com especificidades e modos de vida préprios. Devido as condigoes penali-
zadoras das regies de montanha, a maioria das leis contemplam disposi¢oes tendentes a
fomentar o desenvolvimento, através de fundos especiais e incentivos para as actividades
produtivas, em particular a agricultura, turismo, artesanato e industria. As primeiras inter-
vengbes publicas em regiées de montanha remontam aos finais do século XIX. Porém, a
nivel nacional e da prépria Unido europeia sé a partir da década de 60 ganham um
cardcter mais sistemdtico, sendo este de natureza especifica ou sectorial. Em virtude das
suas particularidades e dos condicionalismos permanentes de desenvolvimento socio-
econémico, sio uma das primeiras demarcacdes especificas (zonas de montanha - ZMs)
introduzidas pela Comissao Europeia. Atendendo a estes factos, a Comunidade Europeia
tem procurado criar instrumentos de apoio e ajuda para estas 4reas’, especialmente para as
actividades agricolas e formas que potenciem a fixagio da populacdo. A carta ecoldgica das
dreas de montanha, reconhecendo que as actividades rurais servem para preservar a vida
local, aponta a necessidade de conservacio do patriménio natural, a diversidade cultural e
defende uma verdadeira politica de ordenamento da montanha.

Dentro da U. E., o Comité Econdmico e Social, o Parlamento Europeu e¢ o Comité
das Regides, tém manifestado preocupacio com as dreas de montanha, solicitando a U.E.
reconhecimento das suas especificidades e a aplicagdo de uma politica transversal, tendo
elaborado diversas medidas e directrizes neste sentido. Estes territérios albergam mais de
30 milhdes de habitantes, valor que crescerd com a integracio de novos estados membros
(C.E., 2004). As regides de montanha tém um potencial a valorizar, baseado nas suas
condi¢bes ecoculturais e nas oportunidades de desenvolvimento e integracdo no espago

2 Em Portugal nunca se aplicou legislagio sobre zonas de montanha, como aconteceu em Franga, Espanha,
Reino Unido, Itdlia e Alemanha.



europeu. Este desafio da montanha advém do principio de ajudas as regides que detém
handicaps superiores a outras e que nio conseguem assegurar a igualdade dos niveis de
vida dos seus habitantes. Depois dos anos 70, a resposta foi sectorial e econémica, nio
especifica s montanhas, revertendo-se de ajudas compensatdrias as zonas desfavorecidas,
de modo a permitir a continuagio das actividades, a reducio do abandono, a manutencio
das paisagens e a conservagio do meio natural (MASSON-VINCENT, M., 2001). Os
condicionalismos naturais, fundados em critérios geogrificos e nas dificuldades sociais e
econdmicas, inviabilizaram uma politica europeia da montanha, global e integrada. Apesar
de nio existir uma politica comum para as zonas de montanha, estas integram-se em
diversas medidas e normativas comunitdrias. No seu conjunto destaca-se a Directiva 75/
/268/CEE, traduzida em indemnizagbes compensatdrias, devido aos condicionalismos
naturais. Constitui a medida mais especifica para a determinagao/delimitagio destas zonas
na Unido Europeia, embora com aplicagio exclusiva no 4mbito da Politica Agricola
Comum (CES 2003/C61/19). A desarticulagio produtiva e social da montanha implica
repercussoes paisagisticas e ambientais, o que pressupoe a necessidade de ajudas econd-
micas as actividades associadas ao sistema agro-silvo-pastoril, para manutengio das popu-
lacoes locais que garantam a preservacio das paisagens, dos ecossistemas e das identidades
culturais. Surgem, assim, novos desafios e funcoes para as comunidades locais, que a longo
prazo permitirdo passar de uma economia subvencionada, para um servigo prestado e
valorizado pela sociedade. Torna-se necessdrio articular novos e velhos usos e fungoes da
montanha, numa utilizagio equilibrada e sustentdvel dos recursos, que se possam conver-
ter em estratégias e modelos alternativos de desenvolvimento.

3. POLITICAS DE MONTANHA EM ESTADOS EUROPEUS

Tal como consta da Declaragio relativa a integragio das regides de montanha nas poli-
ticas comunitdrias e A criagio de uma politica comunitdria de montanha, da Associacio
dos Eleitos de Montanha (AEM?), importa alargar a politica de coesio, bem como
aprofundar a politica regional a favor dos territérios especificos da U.E., nos quais se
incluem as montanhas, e a elaboracio e implementacio de uma politica europeia de mon-
tanha. Segundo a AEM, estd em causa reconhecer os problemas estruturais que afectam os
territérios de montanha e criar medidas de discriminagio positiva, proporcionais a
intensidade dos condicionalismos com que se confrontam, de modo 2 sua integragio plena
em termos territoriais e socio-econdémicos.

As estruturas naturais e organizacionais que definem as montanhas levam a que sejam
espacos cada vez mais vulnerdveis, face A crescente pressao antrépica, introduzindo factores
perturbadores e por vezes agressdes incontorndveis. As politicas de protecgdo e conservagio
devem reconhecer as suas especificidades, a sua economia e cultura, de modo a uma
intervengdo, que permita o uso pelas comunidades locais a par da preservacio dos seus

3 Com sede em Estrasburgo, tem como objectivo fundamental alcangar na Europa, em particular na Unido
Europeia, uma politica global a favor das zonas de montanha e conseguir os meios necessdrios a sua efectivagao.
Esta politica deverd compreender medidas de ordenamento do territério, desenvolvimento, promogio social e
cultural das populagoes, salvaguarda e protecgdo do ambiente, adaptadas a especificidade fisica e socio-econémica
de cada regiao montanhosa.
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valores patrimoniais. As médias Montanhas europeias tém assistindo ao abandono demo-
gréfico, 4 desarticulagio da estrutura produtiva, 3 introdu¢io de novos uso, fungées e
equipamentos, novos proprietdrios e investidores. Muitos dos aproveitamentos tradicio-
nais cafram em desuso ou estio em decadéncia; a0 mesmo tempo, outros emergem,
relacionados essencialmente com o lazer e turismo, originando uma crescente modificacio
das dreas e das suas fungées. Segundo GERBAUX, F. (2004), a complexidade de gestao da
montanha resulta dos seguintes aspectos: substituicdo progressiva da gestdo territorial
promovidas pelas comunidades locais, por uma gestdo de politicas publicas sectoriais;
contradigio entre os objectivos das intervengoes publicas e das comunidades montanhosas,
num espago limitado e desarticulacio da estrutura socioecondmica face as limitagdes dos
modelos de gestao.

A (re)adaptagio da montanha s solicitagoes da sociedade, face  sua estrutura produ-
tiva e formas de organizacio informal, implica a defini¢io de orientagoes que salvaguar-
dem a sua multifuncionalidade e patriménio, permitindo a diversidade de actividades que
potenciem o incremento dos niveis de conforto da populagao.

Em paises como a Franca, Itdlia, Austria e Suica foram criados centros de pesquisa e
observacao, para inventariar os recursos, analisar as dinimicas territoriais e promover idéias
para o seu desenvolvimento. Estes centros, segundo a CE (2004), sio estratégicos para
promover o desenvolvimento, implementar politicas de montanha, produzir e difundir
informacao sobre a situacio destes territérios.

Segundo o documento aprovado pelo Comité Econémico e Social, o futuro das re-
gides de montanha na Unido Europeia ¢ indissocidvel de uma politica europeia da mon-
tanha, que tem de assegurar uma visio comum, através do reconhecimento da especifici-
dade desses territérios nos Tratados, como acontece para as ilhas e regides periféricas. A
abordagem especifica das “zonas de montanha” nas politicas da Uniao Europeia envolverd
uma estratégia assente nos seguintes eixos de acgio:

- compensacio das desvantagens competitivas (que decorre do principio de que certas
dimensoes da desvantagem geofisica das montanhas sao permanentes e irredutiveis);

- redugio activa dos factores de desvantagem, através de equipamentos estruturantes (no-
meadamente a ligagdo as redes de novas tecnologias de informacio e comunicacio, factor
essencial da futura competitividade desses territdrios);

- valoriza¢do da identidade e das potencialidades da montanha, que por via de acgio
decisiva e positiva poderd ter tanta importincia como as acgoes de compensagio e reducio
das desvantagens para combater, designadamente o “encravamento”.

Para a Associagio Europeia dos Eleitos de Montanha?, importa alargar a politica de
coesio bem como aprofundar a politica regional a favor dos territérios especificos da
Unido Europeia, nos quais se incluem as montanhas, e elaborar uma politica europeia
prépria. Para serem plenamente integrados no mercado interno, segundo condigoes equi-
tativas, deverao ser criadas medidas de discriminagao positiva, proporcionais a intensidade
dos condicionalismos com que se confrontam (AEM, 2003). Esta percepcio advém das
montanhas serem, em simultdneo, espagos naturais, entidades econdmicas produtivas,
territérios de lazer, reservas de recursos essenciais que contribuem para os necessdrios
equilibrios territoriais (CARVALHO, P. 2005).

N

* Declaragio relativa 2 integragio das regides de montanha nas politicas comunitdrias e uma politica

europeia da montanha, de 15 de Abril de 2003.



As politicas de montanha reflectem as preocupacdes dos estados em promover a
proteccio e o desenvolvimento destas regioes, possibilitando as suas comunidades obter os
meios e as condi¢bes de vida idénticos as de outras dreas, respeitando a sua identidade
cultural. De modo a estabelecer um quadro de referéncia das intervengées publicas sobre
estes espagos, procedemos 2 andlise da legislacao de trés paises do sul da Europa, Espanha,
Franga e Itdlia, com matrizes fisicas e socio-culturais mais préximas as de Portugal. Devido
as condigoes penalizadoras das regides de montanha, a maioria das leis contemplam
disposi¢oes tendentes a fomentar o desenvolvimento, através de fundos especiais e incen-
tivos para as actividades produtivas, em particular a agricultura, turismo, artesanato e
inddstria. Globalmente, as leis assentam em trés pilares: desenvolvimento econémico, po-
liticas sociais e protecgio da natureza.

Nestes paises existem politicas efectivas de montanha (quadro 1), no sentido de com-
pensar os condicionalismos permanentes que estes territérios enfrentam, com entidades
gestora proprias e no caso italiano, que a lei de montanha vem de finais dos anos 40, com
a competéncia administrativa.

Quadro 1 — Ambito e instrumentos de intervengio das politicas de montanha em
Espanha, Franca e Itdlia

Pais Ambito Intervengées
- Programa de Ordenamento e
Promogio das Zonas de
A politica de montanha em Espanha (de promocio e
pont pan profmog Montanha (POPROM),
« | protecgio) reparte-se entre os niveis estatal e regional
< . , . .. . - Planes e Programas
El (Comunidades Auténomas), visando objectivos distin-
= . . , Comarcales
2 | tos mas complementares. Existem medidas especificas . . .
m . . o e Directrizes Parciais de
para a agricultura de montanha e medidas direcciona- .
. . Ordenamento aplicadas a
das ao seu desenvolvimento integral. . A
determinadas dreas de
montanha .
Em Franca, as 4reas de montanha tém um tratamento | Lei de montanha estabelece
especifico desde a década de 60. O propésito da poli- | instituigdes com fungées
o . . [ , N ,
g | tica nacional das dreas de montanha ¢ possibilitar as | especificas:
I3 . . .. . ’ . .
s comunidades locais adquirir meios para o seu préprio | - Conselho Nacional
desenvolvimento, criando igualdade de condigoes de | - Comités para o
vida comparativamente com outras regioes. desenvolvimento
. . . Delegacio de poderes e
Em Itilia, a Constitui¢io de 1947 consigna um trata- & (;A . P
s L2 competéncias (entre elas a
mento especial s zonas de montanha, disponibilizando- N .
. \ . B T legislativa) as regies
lhe vantagens legislativas, face 4 sua dimensio territorial . .
e . . | administrativas e outras
e a0 intuito de combater as desigualdades socio-econd- | . . .
< ) . instituicoes locais -
.2 | micas com o restante territério. ]
= L , , .| Comunidades de montanha.
= A legislagio especifica da montanha ¢ uma das mais . i
. R ) Fundo nacional especifico
antigas da Europa e com cardcter descentralizador, per- . )
L e : o destinado ao financiamento de
mitindo a criagio de entidades regionais com facul- . B
o . L projectos e acgoes que
dades legislativas e potenciando a participagio das co-
. ) promovam o seu
munidades locais. .
desenvolvimento.
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Neste pais existe mesmo um fundo nacional especifico destinado ao financiamento de
projectos e acgoes que promovam o seu desenvolvimento. Em Espanha a lei teve inicial-
mente uma intervencdo direccionada para a proteccdo da agricultura, mas actualmente a
importincia da actividade turistica associada a estes espacos implicou instrumentos de
ordenamento do territério com cardcter regional. Em Franca procurou-se, desde os anos
80, com a lei de montanha uma maior coesio nacional, criando-se comités para as
cordilheiras e um concelho nacional para o seu desenvolvimento sustentado.

Assim, em certos paises da Unido Europeia a montanha é percebida como especifici-
dade territorial, com politicas préprias, desde meados do século XX, que reconhecem, em
simultidneo, os seus problemas e condicionalismos estruturais ¢ promovem a coesio ter-
ritorial.

4. A GESTAO DOS TERRITORIOS DE MONTANHA EM PORTUGAL

A ideia de uma politica global para o desenvolvimento das 4reas de montanha estd
difundida pela Comunidade Europeia. Contudo, nio existe uma clara efectivagio de esfor-
gos que a tornem realidade. Pese embora as preocupagdes internacionais e europeias por uma
ajuda e intervengio efectiva nestas regiées, em Portugal, e depois da adop¢do administrativa
da Directiva 268/75, os territérios de montanha tém sido apenas percepcionados como 4reas
rurais com caracteristicas e condicionalismos préprios, resultantes dos seus aspectos fisicos.
Neste sentido, tém conhecido, basicamente, as orientacdes das politicas sectoriais, dos
instrumentos gerais de ordenamento, da classificagio no 4mbito das 4reas protegidas ou de
programas comunitdrios de apoio ao mundo rural. As particularidades fisicas e humanas das
regiées de montanha nio conduziram, até ao momento, o Estado a promover intervengoes
especificas, regulamentares, institucionais ou financeiras que favorecam o incremento do
bem-estar das suas comunidades e o seu ordenamento. As serras portuguesas tém conhecido
apenas intervengdes no sentido da sua conservagio ou de exploracio dos seus elementos
naturais, sem uma preocupagio efectiva com as suas comunidades locais e os seus modos de
vida. Em termos gerais, a montanha permaneceu 2 margem das politicas de desenvolvimento
que comegaram a implantar-se no pais desde meados do século passado. Os grandes invés-
timentos foram encaminhados para as 4reas urbano-industriais e para o litoral, negligen-
ciando o mundo rural, em especial o de menores densidades demogrificas, induzindo a
marginalizacio severa das serras portuguesas.

Em Portugal ¢ dificil identificar instrumentos ou politicas proprias para o ordenamento e
gestdo das dreas de montanha, no sentido de compensar as suas desvantagens estruturais e de
promover os seus recursos e fungdes. Contudo, assinala-se a obrigatoriedade dos planos de
ordenamento dos espagos classificados como dreas protegidos, da responsabilidade do
Instituto de Conservagio da Natureza e Biodiversidade (ICNB) e de alguns planos de
pormenor em 4reas de crescente interesse turistico. Nos tltimos anos verificam-se algumas
mudancas nas figuras e agentes de estruturagio social, funcional e administrativo do
territério e a constituigio de associacdes/grupos de acgio local vinculados a iniciativas de
desenvolvimento. Com o apoio financeiro da Unido Europeia, especialmente pelos pro-
gramas LEADER e INTERREG, regista-se o envolvimento de actores publicos e privados,
através de entidades de natureza associativa e criacio de parcerias, que potenciam estes
territdrios, melhorando as condigoes de vida mediante investimentos em infra-estruturas,
equipamentos e apoio a actividades econémicas.



Contudo os espagos de montanha nio conseguiram suscitar politicas integradas de
actuagio nem sio uma prioridade nacional, apesar da valia dos seus recursos e funcdes que
podem (devem) configurar novas estratégias e modelos de desenvolvimento. Numa anilise
global as intervengoes de gestdo e ordenamento das 4dreas de montanha nacionais resultam
fundamentalmente das politicas florestais, cuja expressao mais vincada teve lugar no Estado
Novo, e das politicas de preservacio das dreas de grande valor natural através da sua classifi-
cagdo com dreas protegidas. As primeiras procuravam a rentabilizagio das dreas incultas,
através da sua arborizacio. As segundas foram dirigidas para a conservagio dos ecossistemas e
do patriménio natural, bem como a manuten¢io de modos de vida especificos, face a
tendéncia de degradacio verificada, negligenciando as dificuldades socioeconémicas das suas
comunidades. Urge promover a multifuncionalidade da montanha de forma compatibilizada
e valorizada com a existéncia de novos usos e formas de ocupagio. O reforco das acessibili-
dades deve permitir a racionalizacio dos equipamentos e servigos e o controlo da dispersao
do povoamento, garantindo equidade num modelo valorativo da sua especificidade territo-
rial. A participagio da populagio nos processos de ordenamento deve ser fomentada, bem
como acgdes de ordenamento e gestio diferenciadas, em planos integrados e estratégicos de
Ambito intermunicipal e transnacional.

CONCLUSAO

Na maioria dos paises europeus as politicas de montanha sio sobretudo implicitas, na
medida em que se consubstanciam essencialmente em intervengées sectoriais com adapta-
goes especificas. As delimitagoes estabelecidas tiveram por base, na sua maioria, a Directiva
CEE 75/268, cujo objectivo era a sua consideracio como dreas desfavorecidas com caracte-
risticas particulares para receberem apoios comunitdrios. Na prética apenas em Franca, Itdlia,
Espanha, existe uma legislagio especifica de montanha, 4 qual estao associados centros de
investigagio, que avaliam em permanéncia as suas dinimicas, estabelecem linhas de desen-
volvimento e promovem inovagio na gestio destes territérios e dos seus recursos. No que
concerne ao balanco da ac¢io comunitdria para a montanha, apesar de um leque alargado de
medidas/programas que lhe sio aplicdveis, e por isso reflectem alguma preocupagio com a
coesdo destes espagos, nao existe uma politica integrada e explicita. As ac¢oes ndo estdo
apoiadas numa estratégia convergente, ajustada as especificidades destas dreas. Nestas regioes
importa ir além da compensagio das desvantagens, desenvolvendo acgbes em termos de
implantagio de equipamentos estruturantes (melhoria das condigoes de vida), regulamen-
tagdo (descriminagdo positiva) e valorizacao territorial (promogio dos recursos, funcoes e
produtos), que fomentem investimentos materiais ¢ imateriais capazes de incrementar o
bem-estar destas comunidades e a articulagdo territorial com espagos adjacente de forma
complementar e solidaria.

Em Portugal, a preservacio destes espagos suscitou a criagio de 4reas protegidas (Par-
ques, Reservas e Paisagens) que, cumprindo a fungio de proteccio, sio criticadas como
obstéculo ao desenvolvimento econdémico e social, pelas restricoes ambientais, muitas des-
fasadas da organizacio socioecondémica destas regides e dos desafios que hoje enfrentam. A
protecgio das economias nio tem sido alcangada, em virtude da inexisténcia de uma
politica especifica de apoio ou compensacio, e as ajudas provenientes da regulamentacio
comunitdria foram raramente aplicadas no nosso pais.
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