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“No campo da acdo, o realismo tende a enfatizar o poder irresistivel das forcas
existentes, e a insistir em que a mais alta sabedoria reside em aceitar essas forcas e
tendéncias, e adaptar-se a elas. Tal atitude, embora defendida em nome do
pensamento ‘objetivo’, pode facilmente ser levada a um extremo em que resulte a
esterilizacdo do pensamento e a negacdo da acdo. Mas ha um estidgio em que o
realismo é o corretivo necessario da exuberancia da utopia, assim como em outros
periodos a utopia foi convocada para contra-atacar a esterilidade do realismo. O
pensamento imaturo é predominantemente utdpico e busca um objetivo. O
pensamento que rejeita 0 objetivo como um todo é o pensamento da velhice. O
pensamento maduro combina objetivo com observacdo e andlise. Utopia e realidade
sdo, portanto, as duas facetas da ciéncia politica. Pensamento politico e vida politica
sensata serdo encontrados onde ambos tiverem seu lugar.” (CARR, 2001, p. 14).

“A Europa nao ¢ algo que se descubra, mas uma missdo — algo a ser produzido,
criado, construido. E é preciso muita engenhosidade, sentido de proposito e trabalho
duro para realizar essa missdo. Talvez um trabalho sem fim, um desafio eternamente a
ser vencido, uma expectativa jamais alcangada.” (BAUMAN, 2006, p. 8).
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RESUMO

A Politica de Coesdo Econdmica, Social e Territorial responde por cerca de um tergo
do orcamento da Unido Europeia e representa uma das mais avancadas politicas
desenvolvimentistas internacionais. Esta foi desenhada no sentido de causar impactos
socioecondmicos - entre eles, reducéo das disparidades regionais e convergéncia do PIB
per capita das regides para a média europeia - e politicos - aumento da participacao
democréatica no &mbito comunitario, tendo em vista o debate sobre o défice democratico
da governanca europeia. O objetivo do presente trabalho é analisar a influéncia da
politica de coesdo europeia no processo de desenvolvimento socioecondmico e no
tocante a evolucdo da Governanca Multinivel, assimétrica, em Portugal e em suas
regides. Destacaram-se relevantes impactos socioecondmicos e politicos nos niveis
nacional e regional, mesmo com a permanéncia, em algumas regifes, das assimetrias.

Palavras-chave: Unido Europeia; Politica de Coesdo Econdmica, Social e Territorial;
défice democratico; governanca multinivel assimétrica; desenvolvimento
socioecondmico.

ABSTRACT

The Economic, Social and Territorial Cohesion Policy of the European Union
accounts for about a third of the EU budget and is one of the most advanced
international development policies. It was designed in order to cause socioeconomic
impacts — including reducing regional disparities and convergence of GDP per capita of
the regions to the European average — and political — increasing democratic participation
at the community level, in view of the debate on the democratic deficit of the European
governance. The aim of this study is to analyze the influence of European cohesion
policy on the portuguese socioeconomic development process, and on the evolution of
asymmetric Multilevel Governance in Portugal and in its regions. It highlighted major
socioeconomic and political impacts at national and regional levels, even with the
permanence of asymmetries in some regions.

Key Words: European Union; Economic, Social and Territorial Cohesion Policy;
democratic deficit; asymmetric multilevel governance; socioeconomic development.
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1 INTRODUCAO

As motivac0es iniciais desta pesquisa tiveram origem na experiéncia docente, na
tentativa de levantar varidveis que explicassem o interesse de um pequeno pais em
participar de uma organizagéo regional internacional, tendo em vista suas desvantagens
econdémico-comerciais em relacdo aos paises maiores do bloco. Neste sentido, as
questdes fundamentais versavam sobre as relacbes econémicas internacionais e
regionais, 0 modo de atracdo dos paises menores para 0 processo integracionista, 0s
incentivos e interesses que estes paises poderiam ter e, finalmente, os ganhos e perdas
que adviriam do processo de regionalizacdo. Como a constituicdo do Fundo de
Convergéncia Estrutural do MERCOSUL (FOCEM) é fenbmeno recente e de ainda
pequenas dimensdes, as atencdes voltaram-se para a Politica de Coesdo Econdmica,
Social e Territorial Europeia (PCEST). Segundo McCann (2012), uma das maiores
politicas desenvolvimentistas do mundo atual.

A materializacdo do tema desta tese também se deu em funcdo das seguintes
percepcdes prospectivas: a necessidade de produzir reflexdes que pudessem informar a
construcdo de mecanismos regionais na América do Sul; e a influéncia do modelo
politico europeu no desenho dos futuros mecanismos de governanca global e regional.

O percurso de aprofundamento nos estudos europeus gerou novos impulsos e
estimulos ao desenvolvimento da anéalise. A histdria europeia é fascinante em funcéo de
sua complexa dinamica de conflito e cooperagéo, afastamento e aproximacao. Ademais,
a disponibilidade de dados e sua relativa transparéncia foi outro grande incentivo
(apesar de ainda haver reclamac6es acerca de falta destes, em especial em ambito sub-
regional). Neste sentido, a consulta a dois relevantes periddicos - Journal of Common
Market Studies e Journal of European Public Policy - foi fundamental.

A PCEST responde por cerca de um terco do orcamento do bloco e representa a
politica regional mais avancada na area de diminuicdo de assimetrias. Esta foi
desenhada no sentido de causar impactos socioecondémicos - entre eles, reducdo das
disparidades regionais e convergéncia do PIB per capita das regides para a média
europeia - e politicos - aumento da participacdo democratica no @mbito comunitario,
tendo em vista o debate sobre o défice democratico da governanca europeia.

O conceito de governanca difere da definicdo de governo. Este se refere a ag0es

estratégicas do Estado ou das autoridades publicas no sentido de interferir nas esferas
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econdbmica e social. Governanca refere-se aos modos de prover bens comuns ou
estabelecer a ordem publica que resulta da interacdo entre atores variados e de formas
de coordenacdo de seus comportamentos (ROSENAU, 1992). Ademais, o conceito de
governanca € utilizado de forma ampla na literatura. De acordo com Rhodes (1996),
este € correntemente usado nas Ciéncias Sociais com pelo menos seis diferentes
significados: Estado minimo, governanga corporativa, nova administracdo publica, boa
governangca, sistemas social-cibernéticos e redes auto-organizadas.

Assim, a Comissdo Europeia (CE) acabou por estabelecer seu proprio conceito
em 2001, no documento referido como The White Paper on European Governance (CE,
2001): o termo governanca europeia entdo refere-se a regras, processos e
comportamentos que afetam a maneira como o poder é exercido em nivel europeu,
particularmente no que se refere a abertura, participacdo, responsabilizacdo
(accountability), efetividade e coeréncia. No tocante a participacdo politica, segundo a
Comissdo Europeia, o objetivo é adotar novas formas de governanga que tragam a
Unido para mais proximo dos cidaddos europeus, torna-la mais efetiva, reforcar a
democracia na Europa e consolidar a legitimidade de suas instituicGes. Esta governanca
deve se basear na estruturacdo e implementacdo de politicas melhores e mais
consistentes, associando as organizagdes da sociedade civil e as instituicdes europeias.
Tal aprimoramento deve envolver também reformas na legislacdo comunitéria,
tornando-a mais clara e efetiva. Assim, em relacdo aos Fundos Estruturais, a Comissédo
procurou estimular os Estados-nagdo com tradi¢do centralizadora (como Portugal) a
favorecer a participacdo politica de entidades subnacionais. Ademais, reformas foram
feitas no intuito de desburocratizar o funcionamento de tal politica. Em relacdo
especificamente a politica estrutural, Gary Marks desenvolveu o conceito de governanca
multinivel (GMN) e a caracterizou como um sistema de negociacdes continuas entre
governos em varios niveis territoriais (MARKS, 1993).

Neste contexto, o presente trabalho doutoral tem como objetivo geral analisar a
influéncia da politica de coesdo europeia no processo de desenvolvimento
socioecondémico de Portugal e de suas regides e no tocante a evolucdo da GMN nestes
niveis. Em suma, pretende-se destacar os avangos e recuos incitados pela politica de
coesdo em Portugal. Em termos mais amplos, o interesse € analisar os ganhos e perdas
que paises periféricos podem obter no percurso de aprofundamento do processo

integracionista. Busca-se pois refletir sobre o lugar dos paises pequenos na euro-polity.
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A escolha de Portugal justifica-se primeiramente em funcdo deste ser um caso
pouco estudado na literatura especifica. A proximidade cultural entre Brasil e Portugal é
elemento facilitador da analise. Ademais, dentre os paises da coesdo da UE-15,
procurou-se evitar casos extremos em termos econémicos (Grécia, de fracasso, e
Irlanda, de sucesso). Ainda assim, serdo estabelecidos alguns parametros comparativos
com estes dois outros pequenos paises da coesdo. A perspectiva principal é territorial,
com a comparacdo dos resultados nas diferentes regides de Portugal, inclusive nas
Regides Autonomas ultraperiféricas de Acores e Madeira.> Como estas regides sdo bem
diferenciadas em termos econémicos e politicos, a pesquisa tem como foco um pais
com casos diversos, 0 que agrega um importante elemento comparativo a analise.

Em termos de marco temporal, a énfase é nos trés periodos de programacao mais
recentes (1994-99, 2000-6, 2007-13). Os elementos contextuais marcantes da dinamica
europeia nos anos 1990, que mais influenciaram a dinamica da PCEST, foram os
preparativos para o estabelecimento da moeda comum e a consolidacdo do crescimento
econémico relativo dos quatro paises da coesao (UE-15). O inicio do novo século se deu
no contexto das vantagens iniciais advindas da entrada em circulagdo do Euro e da
perspectiva de entrada dos paises do leste na Unido Europeia (UE), quando passaram a
receber pre-acession aid. Os tragos contextuais fortes do Gltimo periodo foram: o
Tratado de Lisboa (2009); a entrada efetiva do leste europeu no @mbito da politica de
coesdo e a crise da zona do euro. A reflexdo sobre tal politica em trés periodos tdo
distintos é pois elemento enriquecedor da analise.

O trabalho comega com a exploracédo de elementos contextuais relevantes para a
pesquisa. As fases historicas das relacdes entre Portugal e a Europa sdo apresentadas,
procurando apontar a situacdo periférica de Portugal no contexto europeu e a grande
mudanga simbolizada pelo processo integracionista recente. Este é abordado em
seguida, com destaque para 0s vetores que impulsionaram a construcdo do regionalismo
europeu, as principais leituras historicas e tedricas a respeito dessa experiéncia e 0s seus
significados sisttmicos. Em seguida, introduz-se o tema das assimetrias, com um retrato
das grandes diferencas existentes no bloco e uma consideracdo de custos e beneficios
relativos aos paises centrais e perifericos.

Apbs estas reflexdes de contexto, sdo discutidos os principais elementos tedrico-

conceituais da pesquisa. As concepcOes de democracia, descentralizagdo e legitimidade

L As regides portuguesas NUTS 2 sdo: Norte, Centro, Lishoa, Alentejo, Algarve, além das duas referidas
regides autbnomas. NUTS significa Nomenclatura das Unidades Territoriais para fins Estatisticos.

19



embasam o debate realizado com a literatura sobre o défice democratico da UE,
centrado aqui em dois eixos principais, o institucional e o substantivo. O aprimoramento
da governanca europeia representa o caminho fundamental na busca de minorar tais
problemas, com primazia da governanca multinivel. Tal literatura € entdo explorada,
com o levantamento dos eixos de analise e das hipoteses centrais que informam a
analise empirica.

Nesse sentido, Piattoni (2010) desenvolve e explica algumas hipdteses a serem
testadas e (eventualmente) confirmadas: i) as regifes devem se mobilizar em nivel da
UE (politics — mobilizacdo); ii) a politica de coesdo deve estimular um maior ativismo
por parte de coalizBes de defesa (advocacy) transregional publico-privadas em nivel da
UE (policy — ativismo politico); iii) como consequéncia dessas variadas mobilizaces,
as regibes devem ser induzidas pela politica de coesdo a conectarem-se mais
intimamente com as respectivas sociedades civis (polity — mudanca estrutural); iv)
finalmente, por meio da politica de coesdo, as regides devem ser empoderadas vis-a-vis
seus governos centrais. Marks (1996) agrega a hipotese de que a maior dependéncia dos
paises da coesdo (da UE-15) dos recursos europeus resultaria em uma maior influéncia
da Comissdo nestes paises em termos de programacao; e acrescenta ainda outra variavel
relativa a institucionalizacdo de redes (networks) de politicas territoriais e sua forca
normativa. A hipoOtese do autor € de que a Comissdo (assim como outros agentes
externos) pode ser mais influente quando as redes forem pouco institucionalizadas. De
acordo com essas inferéncias, poderiamos afirmar que a dependéncia dos recursos
europeus contribui para a profunda adesdo portuguesa a este projeto; e a baixa
institucionalizacdo amplia as possibilidades de influéncia da Comissdo. Parametros que
serdo testados na abordagem empirica.

Passa-se entdo a esta etapa da pesquisa, optando-se aqui por uma reflexdo ampla
sobre as diversas fases da PCEST - desenho, implementacéo e avaliacdo. O capitulo que
aborda o desenho politico apresenta as motivagGes historicas iniciais para 0 seu
estabelecimento e seus elementos centrais. Em seguida, procura-se refletir sobre a
abrangente rationale comunitaria e sobre os aspectos principais do desenho portugués
da politica de coesdo, que apresentou como principais eixos estratégicos 0s
investimentos em infraestruturas, qualificacdo basica e o reforco aos fatores de
competitividade regional.

O capitulo sobre implementacdo procura testar as hipoteses apresentadas na

literatura sobre a GMN, destaca o avanco do dialogo politico-democratico, e conceitua
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originalmente as relagdes entre a Comissao Europeia e 0 Governo Portugués como uma
dindmica de competéncias parcialmente partilhadas no contexto mais amplo do que
viemos a definir como um processo de GMN assimétrica. De forma geral, parte-se da
hiptese de que a PCEST representou um importante estimulo para Portugal e suas
regides em termos de avango politico-administrativo. A politica regional do pais foi em
grande parte desenvolvida para atender aos imperativos da dindmica da coesdo. O
exercicio de planejamento estratégico regional tornou-se entdo préatica regular. Outra
destacada influéncia europeia foi o incentivo ao avanco democratico por meio da GMN.
Destaca-se, contudo, que o pressuposto do Estado unitario dificultou o avanco e
legitimacdo deste processo em nivel regional. Excecdo deve ser feita as Regides
Auténomas (RAS) que gradativamente tornaram-se mais atuantes neste ambito. Ainda
assim, a participacdo das subunidades portuguesas na politica europeia continuou muito
reduzida, por exemplo, ndo ha escritorio de representacdo das regiGes portuguesas em
Bruxelas. O trecho final deste capitulo destaca as falhas e dificuldades mais evidentes
no tocante a implementacéo.

Por fim, o Gltimo capitulo dessa tese dirige-se a avaliacdo. E tracado um
panorama abrangente do desenvolvimento socioecondmico nos niveis nacional e
regional para situar com mais propriedade a dindmica recente. Apés tracada a dindmica
historica e macroeconémica, o foco recai sobre a analise do nivel micro, com a
apresentacdo dos projetos financiados pela PCEST e a reflexd@o sobre casos especificos,
ressaltando seus avancos relativos e as dificuldades encontradas. Toda essa andlise
converge para o0 subcapitulo de sintese sobre os impactos da Politica de Coesdo
Europeia em Portugal.

De forma pontual, os objetivos especificos sdo os seguintes:

Cap. 2: destacar os marcos principais das relacdes entre Portugal e a Europa e 0
processo luso de democratizagdo nesse contexto; apontar vetores historicos do processo
de integracdo europeu e refletir sobre o seu significado sistémico; analisar os principais
marcos historiograficos e tedricos do processo de construcdo da Europa;e avaliar a
evolucdo das assimetrias no contexto comunitario.

Cap. 3: destacar as motivagdes historicas para a entrada da tematica
redistributiva na agenda europeia e para o estabelecimento dos Fundos Estruturais;
apresentar os elementos centrais da Politica de Coesdo europeia (policy), em especial,
os fundos estruturais; seus principios e objetivos; e o funcionamento institucional;

estudar a forma de alocacao dos recursos dos Fundos Estruturais — entre os paises e no
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ambito interno; e analisar as rationales comunitaria e portuguesa da PCEST — em
termos de ideais estratégicos e aspectos pragmaticos.

Cap. 4: refletir sobre conceitos centrais da pesquisa: Democracia,
Descentralizacdo e Legitimidade; analisar os eixos principais do debate sobre o défice
democratico da UE (o eixo institucional e o eixo substantivo); e, finalmente,
conceitualizar e abordar questbes tedricas centrais sobre a Governanca Multinivel
(GMN), assim como levantar parametros e hipoteses a serem testadas subsequentemente
na analise empirica portuguesa.

Cap. 5: avaliar o processo de implementacdo da politica de coesdo em Portugal;
analisar a atuacéo e a inter-relacdo entre os diversos atores na implementacéo da PCEST
em Portugal, em especial a UE, o governo central, as autoridades subnacionais e a
sociedade civil; verificar o grau de participacdo dos atores relevantes no processo de
implementacdo; e destacar as diferencas no processo de implementacéo entre as regioes
continentais e autbnomas portuguesas.

Cap. 6: realizar uma ampla avaliacdo sobre os impactos dos Fundos Estruturais e
de Coesdo em Portugal; tracar um panorama do desenvolvimento socioeconémico
nacional, destacando as dindmicas centrais de desenvolvimento anteriores a adesdo
europeia e, em seguida, analisar a via europeia (em termos de significados e evolucgéo
dos principais indicadores econémicos, como o PIB/PIB per capita, balanca comercial,
IDE; e sociais, com analises sintéticas relativas a educacédo e evolucéo salarial); refletir
sobre a evolugdo das dinamicas regionais de desenvolvimento e abordar casos
especificos de desenvolvimento regional; finalmente, com base nesse panorama,
avaliar-se-4 os impactos dos Fundos.

Em termos econdmicos, os investimentos dos Fundos Estruturais representaram
estimulo importante para que ndo ocorresse o aumento da divergéncia (FATTORE,
2007 e CZURIGA, 2009). No entanto, o pressuposto (hipotese) inicial é que estes
mostraram-se insuficientes para alavancar o processo de catching-up da maior parte das
regibes portuguesas e o desenvolvimento nacional em termos de alcance da média
europeia. O aumento da concorréncia internacional, em funcdo do aprofundamento da
integracdo e da aceleragcdo da dindmica da globalizacéo, foi prejudicial a importantes
setores da economia portuguesa — e a politica de coesdo ndo conseguiu equilibrar tal
dindmica.

E dificil separar a variavel da politica de coesdo de outras importantes variaveis

que podem ter influenciado o desempenho portugués no inicio do presente século (como
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a UEM, a PAC e a politica interna). De qualquer forma, nenhuma destas variaveis se
mostrou suficiente para alavancar o desenvolvimento socioeconémico das regides
portuguesas mais pobres. Houve uma melhora relativa nos anos 1990, tendo em vista
que o nivel de partida era muito baixo. Na primeira década do século XXI, o cenario
que se apresentou foi de estagnacdo e até piora de alguns indicadores. Com a crise
econdmica atual, os desafios para que a politica de coesdo alcance o0s objetivos
definidos na estratégia europeia para 2020 se mostram ainda maiores. Em suma, pode-
se afirmar que as criticas a rationale da politica de coeséo representam a crise do atual
modelo desenvolvimentista europeu, em fase de transformacéo.

A trajetéria da pesquisa reforca a importancia da andlise do caso portugués,
negligenciado pela literatura. Acredita-se entdo que a contribuicdo original desta tese
sera avancar o estudo do caso de Portugal e de suas regides, em termos de agregar
reflexbes sobre o desenho, implementacdo e resultados da politica europeia de
desenvolvimento regional e de contribuir para o atual debate sobre a reformulacéo desta
politica, sobre sua rationale e seus impactos locais.

Em relacdo a metodologia, os caminhos utilizados sdo diversos. A pesquisa tem
como base o método hipotético-dedutivo. O problema centra-se na questdo de como a
PCEST influenciou a evolucdo da governanca multinivel e o processo de
desenvolvimento socioecondmico em Portugal e em suas regides. As hipoteses foram
apresentadas anteriormente e serdo revisitada na conclusdo. O embasamento tedrico
envolve referéncias sobre integracdo regional, desenvolvimento e governanga
multinivel. E feita ampla pesquisa bibliografica (refletida na revisdo e no dialogo com a
literatura especifica) historica e estatistica - com a grande contribuicdo da Eurostat e da
Unctadstat. Em relacdo aos meios técnicos, utiliza-se a abordagem comparativa, ao
serem destacadas semelhancas e diferencas espaciais e temporais. E feita também
pesquisa documental, tendo em vista a importancia de se utilizar as fontes primarias —
sdo analisados relatorios, documentos e estatisticas oficiais. Em termos de
delineamento, séo realizadas entrevistas semiestruturadas com alguns dos atores
centrais do processo (cujo roteiro pode ser encontrado no anexo 10). As andlises entdo
decorrentes apresentam carater quantitativo e qualitativo. Procura-se realizar a avaliacdo
desta politica por meio, inicialmente, de uma ampla fundamentacdo do panorama
histérico do desenvolvimento nacional/regional portugués. As reflexdes sobre a
influéncia especifica dos Fundos é realizada na perspectiva de confrontar os objetivos

almejados com os resultados alcancados, mais especificamente, sdo abordados os
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principais impactos macroeconémicos, descritos os projetos realizados (alavancados
pela PCEST), com a analise da maior ou menor eficiéncia destes, sendo finalmente
elaboradas reflexdes sobre a influéncia destas realizacbes na dinamica de

desenvolvimento portuguesa, com seus avancos e dificuldades.
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2 ELEMENTOS CONTEXTUAIS: PORTUGAL E A EUROPA, REGIONALISMO
E ASSIMETRIAS

Dentre os fendmenos marcantes das atuais relagcdes internacionais, destaca-se,
com primazia, a constituicdo de blocos regionais — processo ainda mais acentuado no
Pds-guerra Fria, no contexto da vitoria capitalista. Integracdo regional e Regionalismo
sdo conceitos relacionados a tal processo. O primeiro diz respeito a conducéo politica
do processo de integracdo econdmica, que pode se aprofundar seguindo as seguintes
etapas: area de livre comércio, uni&o aduaneira, mercado comum e uni&o econémica.? O
conceito de Regionalismo, por sua vez, refere-se a coordenacéo politica entre atores (em
especial os Estados) em um ambito regional baseada em principios e valores comuns.
(REIS, 2007). Este conceito € mais amplo e compreende 0 processo integracionista
também em outras areas, que ndo a econémica.

Ha hoje centenas de blocos regionais espalhados pelo mundo. Alguns autores
apontam antecedentes na Antiguidade - Liga Ateniense - ou no comec¢o da Idade
Moderna - por exemplo, Liga Hanseatica. (ALMEIDA, 2002). O processo de integracéo
tal como o conhecemos hoje, no entanto, teve inicio na Europa apés a Segunda Guerra.

Em meio a uma Europa destruida, a aproximacdo entre 0s paises comecou a
partir da perspectiva da seguranca. A CECA (Comunidade Europeia do Carvdo e do
Aco, 1951) e a EURATOM (Comunidade Europeia de Energia Atdmica, 1957) foram
0s marcos iniciais da formacdo do bloco. O Tratado de Roma constituiu a CEE
(Comunidade Econdmica Europeia) em 1957, com os seguintes paises fundadores:
Alemanha, Bélgica, Franca, Italia, Luxemburgo e Paises Baixos (UE-6). Hoje, a Unido
Europeia (UE) é composta de 28 paises. O processo de alargamento se deu conforme as

seguintes fases®:

Quadro 1 — Fases do alargamento europeu

Alargamento Data Paises N. de
membros
1° 01/01/1973 Dinamarca, Irlanda, Reino Unido UE-9

2 L . i .
Em suma, cada etapa inclui a anterior e acrescenta novos fatores de aprofundamento: Unido Aduaneira

(acrescenta a Tarifa Externa Comum — TEC); Mercado Comum (acrescenta a livre circulacdo dos
fatores de producgdo) e Unido Econémica (acrescenta a moeda comum). Alguns autores incluem a zona
de preferéncia tarifaria como a primeira etapa e a unido politica como Gltima etapa.

Paises candidatos: Maced6nia, Islandia, Montenegro, Sérvia e Turquia. Disponivel em:
http://ec.europa.eu/enlargement/countries/check-current-status/index_en.htm. Acesso em: 03 Set. 2012.
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20 01/01/1981 Grécia UE-10

3° 01/01/1986 Espanha e Portugal UE-12

4° 01/01/1995 Austria, Finlandia, Suécia UE-15
50 01/05/2004 Chipre, Republica Checa, Estdnia, Hungria,
Letbnia, Lituania, Malta, Polonia, Eslovaquia,

Eslovénia UE-25

01/01/2007 Bulgéaria, Roménia UE-27

01/07/2013 Croécia UE-28

Fonte: Comissdo Europeia (CE). Disponivel em: [http://ec.europa.eu/].

Paralelamente aos alargamentos, ocorreu o processo de aprofundamento. Neste
sentido, os principais marcos e Tratados foram os seguintes:

. 1979 - EleicGes diretas para o Parlamento Europeu por sufragio universal;

. 1986 - Ato Unico Europeu (AUE): consolidou a criacdo do Mercado Comum;

. 1992 - Tratado de Maastricht: O Tratado da Unido Europeia (TUE) formalizou
a Unido Econdmica e Monetéria (UEM), em vigor a partir de 1999. (A entrada em
circulacdo do Euro, em 2002, marcou o apice do processo de aprofundamento);

. 1997 - Tratado de Amsterda: ressaltou a tematica social e ambiental;

. 2009 - Tratado de Lisboa: 0o mais recente, desenhado no contexto do ultimo
alargamento e com aprimoramento do processo decisorio®.

Este capitulo inicial tem, pois, como objetivos: (2.1) contextualizar
historicamente as relacdes entre Portugal e a Europa e o processo luso de
democratizacdo recente; (2.2) destacar vetores do processo de integracdo europeu;
analisar os principais marcos historiograficos e teéricos do processo de construcao da
Europa’; e refletir sobre seu significado sistémico; e (2.3) avaliar a evolugdo das

assimetrias no contexto regional.

2.1 As relagOes de Portugal com a Europa

Um importante traco de continuidade nas relagdes de Portugal com a Europa é
sua condicdo semiperiférica. Santos (2012), ao caracterizar as grandes fases historicas
destas relacdes, destaca, entre 1890 e 1930, o “momento europeu de rejeicao” a

Portugal. Este foi marcado pela Conferéncia de Berlim sobre a partilha da Africa (1884-

* para mais detalhes, ver: Horet e Sonnicksen, 2008.
% Segundo Lessa (2003), tal conceito abarca os processos de integragdo econdmica e cooperagéo politica.
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85) e pelo Ultimato Inglés (1890) contra o objetivo portugués de manter o controle
sobre territorios da Africa Austral entre Mogambique e Angola. Foi evidenciada a
subalternizacdo de Portugal em ambito europeu. O pais teve que aceitar as imposicdes
inglesas e ndo contou com a solidariedade dos outros paises da regido. Tal fato gerou,
no pais, uma grande onda de nacionalismo e instabilidade politica. Outro elemento
destacado neste periodo foi a auséncia de um projeto de desenvolvimento nacional e de
uma burguesia interessada e capaz de fazé-lo. A orientacdo portuguesa no projeto
colonialista europeu foi voltada para o passado e para a defesa de direitos historicos e
teve como foco “[..] a continuagdo da exploracdo esporadica, imediatista e
aventureirista das colonias.” (SANTOS, 2012, p. 56).

A magnitude da influéncia inglesa sobre Portugal pode ser demonstrada ainda
por fendmenos anteriores, como no caso do notério Tratado de Methuen (Tratado dos
Panos e Vinhos, de 1703) que evidenciou o endividamento externo portugués. Outro
exemplo neste sentido foi 0 dominio econémico inglés sobre a produgdo de vinho do
Porto no Vale do Douro.® A alianca luso-britanica teve ainda um carater militar. Estes
paises tém, ainda hoje, a mais antiga alianca militar da Europa, cujas raizes encontram-
se na Idade Média (1373).

O periodo final da | Republica (1910-1926) ficou marcado pela instabilidade
econbmica (devido a situacdo da divida pablica) e politica. Neste contexto, o inicio do
periodo salazarista (1933-74) foi marcado pela alegada busca de reintegracdo europeia.
Tal identificacdo justificou-se pela questdo cultural - na forma de alegados valores
cristdos, juridicos e éticos tradicionais — que somou-se a afirmacao da nacionalidade. O
governo de Salazar, que se auto classificava como uma forma de “autoritarismo moral”,
associava as perspectivas anticomunista e antidemocrata. Com o inicio da Il Guerra, a
luta contra certos regimes autoritarios e o inicio dos rumores anticolonialistas, o Estado
Novo portugués tornou-se mais isolado por temer os riscos de uma relagdo mais
aprofundada com os regimes ditos fascistas e pelo objetivo de manutencdo da Alianca
Inglesa. Dai a famosa méaxima salazarista: “orgulhosamente s6s” e o uso retdrico da
distancia do conflito europeu para refor¢car a singularidade portuguesa, o “paraiso
perdido”. Neste sentido, se esfor¢cava para explicar o que ele chamou de “neutralidade

colaborante” com os Aliados, que aconteceu depois de 1942-43 (TORGAL, 2001).

® Sobre o tema, ver: SILVA, Francisco R. “A alianga luso-britanica (1756-1765). Comércio e guerra. A
importancia diplomatica do vinho do porto”. Disponivel em:
[http://ler.letras.up.pt/uploads/ficheiros/8266.pdf]. Acesso em: 10 Jul. 2014.
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A forca da alianca britanica justificava-se em termos econdmicos e estratégicos.
Durante um tempo, Salazar conseguiu manter boas relagdes com o Reino Unido assim
como com a Alemanha nazista. Quando o foco de Hitler se voltou para a URSS, o risco
de invasdo germanica diminuiu e, em paralelo, cresceram as pressdes inglesas e norte-
americanas. O interesse maior dos Aliados estava na concessdo de facilidades nos
Acores, o que foi solicitado pela invocagédo da Alianca. Em meio a duras negociagoes, o
risco da queda de Salazar tornou-se significativo, e o acordo foi firmado. Portugal
comprometeu-se a ceder a base das Lajes’ e a contribuir com o abastecimento dos
navios ingleses. Em troca, foi garantida a manutengéo da soberania portuguesa sobre as
suas colonias, e o0s EUA comprometeram-se a construir um aeroporto na ilha de Santa
Maria que seria posteriormente propriedade do governo de Portugal. (TELO, 1991 e
1993).

No pds-guerra, 0 governo portugués procurou afastar-se do rétulo de Estado
fascista e reforcar sua insercdo internacional. Além da referida perspectiva europeista
(em sentido cultural, vago), destacou-se também uma linha de atuacdo atlantica, euro-
americana, assim como uma perspectiva euro-africana. A necessidade do apoio norte-
americano evidenciou-se na adesdo a OTAN em 1948. Em 1960, Portugal integrou-se
na OCDE e aderiu & EFTA. Em relacio a Africa, Salazar continuou a defender a
posicao civilizadora europeia e a justificar o papel portugués, em suas proprias palavras,
como “[...] obreiro da tarefa coletiva da Europa.” (SALAZAR, apud TORGAL, 2001, p.
405).

Ainda assim, a Europa havia evoluido para a democracia e para 0
neocolonialismo, em contradi¢cdo com o Portugal ditatorial e colonial, o que contribuiu
para a ampliacdo do isolamento portugués na Europa (SANTOS, 2012), que s6
terminou com a democratizacdo. Nesta fase, a op¢do por um eixo atlantico alternativo,
que ndo a integracdo europeia, passou a ser uma excecao que correspondeu aos ecos
salazaristas da extrema direita portuguesa - que acreditava que tal integracdo era um
erro, pois seria mais natural o primado das relagdes com o Reino Unido, os EUA e os
antigos territérios ultramarinos. (TORGAL, 2001). O caminho atlanticista esteve
marcado entdo por uma clivagem cultural de origem autoritaria, enquanto o caminho

europeu esteve intrinsecamente ligado a perspectiva democratizante.

" Até hoje a Base das Lajes esta sobre controle americano, o que garante um aporte significativo (e ja
indispensavel) de recursos aos Agores. Ver site da Fundacéo Luso-Americana: [http://www.flad.pt/],
assim como a busca recente de manutengéo destes recursos:
[http://www.dn.pt/politica/interior.aspx?content_id=3618466]. Acesso em: 07 Jan. 2014.
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O inicio do periodo de transicdo para a democracia deu-se em 25 de abril de
1974, com a Revolugéo dos Cravos®. Esta é considerada o marco inicial da terceira onda
histérica democratizante. Segundo Huntington (1994), os fatores que contribuiram para
tal fenbmeno foram: os problemas de legitimidade dos regimes autoritarios
(relacionados a performance) — a queda no desenvolvimento econémico influenciou
pois a lideranca politica’; o crescimento econdmico global dos anos 1960 (com a
expansdo da classe média urbana em varios paises); a oposi¢do da Igreja Catdlica aos
regimes autoritarios a partir do Concilio Vaticano II; as mudancas nas politicas de
relevantes atores externos (entre eles a Comunidade Europeia e sua clausula
democrética); e o efeito demonstracdo dos paises em transicéo (fator que dependeria de
condicdes internas, econdmicas e sociais favoraveis).

Segundo Santos (2012), a entrada de Portugal na UE (1986) teria consagrado o
“momento de aceitagdo” de Portugal na Europa desenvolvida e a mudanca da identidade
nacional portuguesa em termos de constituicdo de um novo mito fundador. O mito da
expansdo estaria sendo substituido pelo mito da Europa. *°

Boa parte da literatura sobre a influéncia da integracdo europeia nos processos
de democratiza¢do da Europa do Sul, iniciados em meados dos anos 1970, ressalta que
tal influéncia teria sido maior na longa etapa de consolidacdo do regime do que na
transicdo - tendo em vista o aprofundamento das ligacdes politicas e econémicas com a
Europa. Pridham (2005) contudo evidenciou a influéncia europeia também na transicéo
em termos simbdlico, politico, econdmico e cultural. Mais especificamente, destacaram-
se: a influéncia simbodlica - fruto da identificacdo da entdo Comunidade Europeia com a
democracia liberal; a perspectiva de entrada eventual e seus impactos na direcao
politica; o envolvimento das elites politicas no quadro institucional da UE - via
negociacg0es relativas a adesdo - e em redes transnacionais ligadas a esta Instituicao; e a
pressdo da condicionalidade democrética. Esta incluia: a existéncia de uma constituicao;

eleigdes livres; a predominéncia de partidos de base democratica-liberal; e provas de um

8 para um retrato deste acontecimento histérico, ver filme Capitées de Abril, de Maria de Medeiros, 1999.

% Huntington destaca, entretanto, que tal fator também foi uma das causas da onda reversa. Ou seja, 0s
problemas de legitimidade relacionados a performance (“legitimidade pelo output”) também
contribuiram para a onda reversa e o retorno ao autoritarismo. Em suma, o autor caracterizou trés ondas
de democratizagdo, com base na varidvel do sufrdgio universal. A primeira foi longa e durou de 1828
até 1926. A segunda foi breve e abrangeu o periodo entre 1943 até 1962. A terceira onda comegou em
1974, com a Revolugdo dos Cravos.

19 Ainda assim, este autor apresenta nuances nesta ideia - afirmando que o primeiro paradigma seria ainda
vigente e o segundo emergente — e, nesse sentido, apresenta a visdo dissonante de Eduardo Lourenco,
para quem o fato “Descobertas” ainda seria o mito portugués por exceléncia.
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governo estavel preferencialmente chefiado por Representante que tivesse a confianca
europeia. (PRIDHAM, 2005).

O periodo de instabilidade imediatamente ap6s a Revolucdo de Abril
(consubstanciado no que alguns chamaram de golpe esquerdista, de novembro de 1975)
e a possibilidade de a transicdo ser invertida, gerou a elaboracdo de planos de
contingéncia nos ambitos da UE e da OTAN, assim como uma significativa pressao
europeia sobre o governo portugués. Dai a percepcdo académica de que a influéncia
comunitaria na transicdo tenha sido mais restrita em fases de instabilidade interna.
Maior equilibrio foi alcancado em 1976, quando foi proclamada a Constituicéo
portuguesa. Em seguida, em 1977, Portugal apresentou o pedido de adesdo. Ainda
assim, é dificil demonstrar uma relacdo direta entre a consolidacdo democrética e a
atuacdo europeia, tendo em vista que aprovacdo de uma constituicdo e o
estabelecimento das estruturas politico-institucionais estiveram muito relacionadas com
a dindmica politica interna. Pridham (2005, p. 166), de forma mais especifica, completa

este raciocinio:

Ndo ha, por exemplo, prova de que a revisdo da Constituicdo
Portuguesa em 1982 — que envolveu o afastamento dos militares de
um papel politico-institucional — tenha sido feita na sequéncia de
pressdes europeias nesse campo. Uma revisdo posterior da mesma
Constituicdo em 1989 teve, na verdade, alguma relevancia para a
politica europeia, uma vez que permitiu a reprivatizagdo, como um
elemento de reestruturagdo e modernizacdo econdmica, exigida pela
adesdo a UE desde 1986. Mas é dificil provar claramente uma ligacéo
com a democratizag&o.

Em meados dos anos 1980, com a diminuicdo da instabilidade politica e
econbmica, aumentaram as possibilidades para a influéncia europeia. De fato, as
divergéncias internas sobre a op¢do europeia criaram alguma tensdo politica, mas nédo
ameacaram 0 processo de democratizacdo. Em sentido amplo, a CE (incluindo os seus
Estados membros e as suas relagdes bilaterais com o Sul) representou um importante
apoio externo as elites politicas nacionais e as forgas democraticas liberais (PRIDHAM,
2005).

Além do 25 de Abril, outros elementos histéricos foram fundamentais para a
consolidacéo da opcéo europeia. O processo de descolonizagéo teve grande impacto na
situacdo econdmica e na identidade nacional. (FERREIRA, 2013). No &mbito da Europa

do sul, o contexto de distanciamento europeu do governo de Franco (apesar do estimulo
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francés), assim como da aproximacéo e apoio moral a grupos oposicionistas em Atenas
durante o regime dos coronéis, diferenciou-se da dindmica norte-americana de apoio a
Franco e ao regime militar grego e da consequente posicdo acritica da OTAN em
relacdo a estes regimes. Dai compreende-se que, na transicdo, relevantes figuras
politicas nesses paises tenham colocado énfase na ligacdo entre a adesdo comunitaria e a
garantia da democracia. (PRIDHAM, 2005).

O consenso europeu em Portugal foi obtido gradualmente. O Partido Comunista
Portugués (PCP), ao contrario do espanhol, se opbs a entrada na UE em funcdo,
sobretudo, de questBes ideoldgicas, pois viam na integracdo um risco as mudancas
estabelecidas, desde a Revolugdo, nas estruturas socioecondmicas. No entanto, sua
hostilidade a cooperacdo transnacional partidaria (PRIDHAM, 2005) e a sua exclusédo
do ambito das solucdes governativas (GUEDES, 2012), abriram espaco a consagracao
da opgéo europeia no ambito dos dois principais partidos portugueses (PS e PSD), com
a consolidagcdo do novo mainstream politico. O Partido Socialista (PS), em especial,
entendia a op¢do europeia e a democratizacdo como uma extensdo das suas proprias
estratégias **. Os interesses partidérios e privados convergiram para a opcdo europeia
em Portugal. O desenvolvimento de redes transnacionais (cooperacdo partidaria
transnacional) foi uma forma de socializacdo das elites politicas em nivel europeu (e
ocorreram mais na Peninsula Ibérica do que na Grécia). Tal dindmica compreendeu o
apoio organizacional e eleitoral, aconselhamento politico, estratégico e construcdo de
perfil — que envolveu as elites partidarias de forma geral (PRIDHAM, 2005). Por
exemplo, no inicio do processo de democratizacdo, a ajuda do SPD (Partido Social-
Democrata da Alemanha) e da Internacional Socialista foi muito relevante para os
socialistas portugueses e espanhdis. No tocante aos interesses privados portugueses,
estes teriam favorecido a integracdo europeia no contexto de instabilidade pos-
Revolucdo e da percepcdo de ameaca relativa ao ampliado controle estatal da economia.
Ainda assim, cabe destacar destaca a relacdo entre as nacionalizacbes de Bancos
portugueses, ocorridas a partir de marco de 1975, com a descolonizagdo - e a
preocupacdo com 0s investimentos privados portugueses nestes paises. As
nacionalizagbes ocorridas nas ex-colonias corresponderam as nacionalizacfes

portuguesas, “[...] como medida capaz de facilitar um certo tipo de descolonizacéo, e

! Neste aspecto, vale a pena ver a trajetoria e o papel fundamental de Mario Soares, como um dos nomes
de maior peso do PS.
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colocar do lado portugués, como interlocutor dos novos Estados, ndo uma multiddo de
interesses privados, mas o proprio Estado portugués” (FERREIRA, 2001).

De qualquer forma, Pridham (2005) ressalta que as politicas de livre iniciativa
incentivadas pela UE eram atrativas para as empresas. Ademais, a ajuda pré-adesdo e 0s
fundos comunitérios representaram estimulos econdmicos concretos tanto para o Estado
quanto para a iniciativa privada.

Consolidada a democracia, Portugal viveu um significativo periodo de
integracdo na zona central europeia™® que s6 passou a ser ameacado recentemente com a
crise’®. Apos o periodo de aceitacdo, Santos (2012) caracterizou 0 momento recente
como uma fase de “tolerancia, ou seja, da rejeigdo disfarcada de aceitagdo (2011-?)”.

Schmitter (2013) sintetizou o atual momento comunitario em termos de trés
crises: do Euro, da UE e da democracia europeia. A crise do Euro esta relacionada com
a crise fiscal e de endividamento de alguns Estados europeus no contexto globalizante; a
crise da UE relaciona-se a necessidade de fortalecimento da supranacionalidade no
sentido de aumentar a eficiéncia institucional, em especial da Comissdo e do Banco
Central Europeu, na solucdo da crise econémica. A legitimidade desta mudanca sé seria
eventualmente alcancada com grande mudanca politica e a introducdo de novos
mecanismos de accountability e de participacdo democratica. Um eventual colapso da
UE poderia acirrar a crise da democracia na Europa evidenciada pelos conhecidos
sintomas do aumento da abstencdo eleitoral; da resisténcia do cidaddo em se identificar
com partidos ou sindicatos; da baixa confianca na classe politica; assim como da menor
satisfacdo com as agéncias publicas e com a conducdo dos processos politicos. Mesmo
que a viabilidade democratica ndo seja ameagada em nivel nacional ou subnacional, no
ambito europeu, o fracasso da UE pode representar um acirramento dos conflitos norte-
sul, em termos politicos e culturais, polarizados [...] “entre abstémios credores que
trabalham duro, do norte, em oposi¢ao a preguicosos e perdularios devedores do sul.”

(SCHMITTER, 2013).

12 Os aspectos socioecondmicos de Portugal (antes e depois da adesdo) e as implicacdes da via europeia

serdo tratados no capitulo seis.

13 Por crise, entende-se aqui a crise econdmico-financeira que comecou em 2008/9 na zona do euro, cujos
efeitos negativos em termos de indicadores socioecondmicos foram amplamente sentidos na Europa, em
especial nas economias mais frageis. Esta se refletiu também em uma crise politica ampla relativa a
legitimidade da UE. Assim, passou-se a buscar um novo consenso europeu legitimador. A atual
rediscussdo dos propdsitos comunitarios podera levar entdo a construgdo de um novo pacto social.
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2.2 O Regionalismo Europeu
2.2.1 Vetores

No pds-Segunda Guerra, o vetor central de aproximagdo entre o0s paises
europeus foi garantir uma area de seguranca e estabilidade politica. Tal perspectiva, por
meio das “memorias de guerra”, impulsionou o projeto integracionista europeu até bem
recentemente. (ASH, 2012).

O vetor econdbmico também foi fator relevante no desenvolvimento de tal
projeto, condi¢do sine qua non. De acordo com a literatura tedrica, destacadas da
integracdo econémica sdo: aumento do comércio intraregional; ganhos de economia de
escala; aumento da competitividade e incentivo a especializacdo; e estimulo a
manutencdo do IED (investimento externo direto) na regido. Na Europa, segundo o
Banco Mundial (BIRD, 2007) destacaram-se também outros impactos: facilitacdo dos
ganhos relativos as mudancas estruturais; aceleracdo da transferéncia de tecnologia;
reforco dos gastos em P&D; estimulo ao investimento e a inovacao..

Neste sentido, reforcado pela ideia de regionalismo aberto **, o processo de
integracdo ganhou o sentido (parcial) de plataforma para a globalizacédo. Por outro
lado, no caso europeu, o protecionismo agricola e sua realidade de regionalismo
fechado, implementado por meio da Politica Agricola Comum (PAC), traduziu-se
também em vantagens para os produtores rurais dos paises do bloco.

Outras vantagens significativas da regionalizacdo sdo: o incentivo a
aproximacdo cultural (fator dinamizador de outros aspectos da integracdo) e o aumento
do poder de barganha dos paises do bloco nas negociacdes internacionais —
especialmente quando realizadas em conjunto.

Destacaram-se também as seguintes motivacfes histéricas da integracéo
europeia: a busca de equilibrio e a meta do comprometimento das poténcias
dominantes; o aumento da projecdo internacional da regido; a solucdo para a divisdo
alemd; o enfraquecimento dos nacionalismos dos paises europeu (elemento facilitador

do processo); e, em especial, 0 estabelecimento de contrapeso ao expansionismo

% Conceito de regionalismo aberto da CEPAL (1994, apud Corazza, 2006, p. 145): “um processo de
crescente interdependéncia no nivel regional, promovida por acordos preferenciais de integracdo e por
outras politicas, num contexto de liberalizacéo e desregulacdo capaz de fortalecer a competitividade dos
paises da regido e, na medida do possivel, constituir a formagdo de blocos para uma economia
internacional mais aberta e transparente”.
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soviético - a alianca europeia precisaria entdo da participagdo alema (MARTINS, 2009).
Assim, houve intensa pressdo norte-americana para a reaproximacao entre Franca e
Alemanha. (DINAN, 2006).

O contexto internacional da Guerra Fria também estimulou o projeto de maior
unidade continental da Europa. Os EUA apoiaram e impulsionaram tal projeto em
funcdo de sua preocupacdo com a instabilidade politica e econdmica da regido e da real
ameaca de avanco comunista. O Plano Marshall e sua condicionalidade institucional
(OECE) ™ foram elementos centrais da estratégia norte-americana. O avanco soviético
no Leste Europeu estimulou, em 1948, a criacdo da “Unido Ocidental” (que formalizou
a aproximacdo e o sistema de garantias mutuas entre Franca, Reino Unido, Bélgica,
Paises Baixos e Luxemburgo). E, em 1949, foi assinado o Tratado do Atlantico Norte —
por meio do qual os EUA procurou reforcar o sistema europeu de seguranca (Lessa,
2003). Portugal fez parte deste Tratado desde o inicio. (J4 a Espanha entrou na
organizacdo em 1982).

Apds esse breve resumo sobre os principais fatores que colocaram em marcha o
processo de integracdo na Europa, serdo destacados 0s principais marcos
historiograficos e tedricos deste fendmeno. Tal anélise pretende acrescentar inferéncias

a esta reflexdo sobre os vetores do processo integracionista.

2.2.2 Historiografia e Teorias

Em termos historiograficos, a narrativa federalista dominou o pensamento
europeista entre o fim dos anos quarenta e o inicio dos anos oitenta — fortalecida pelas
interpretacdes acerca da constituicdo da CECA e da CEE e pela atuacdo de grandes
personagens histéricos como Spinelli, Monnet, Schuman e Delors.*

Outros personagens historicos, como Churchill e Adenauer, embora tenham
significado o reforco da perspectiva federalista, foram atores mais ambiguos. Churchill,

em 1946, pronunciou discurso historico e fez referéncia aos “Estados Unidos da

> A OECE (Organizagdo Europeia de Cooperagdo Econdmica) foi instituida em 1948 e contava com
dezesseis paises fundadores (entre eles, Grécia e Irlanda). “Além da reparticdo da ajuda americana, a
organizacdo dedicou-se & coordenacéo das politicas econdmicas nacionais, estabelecendo um sistema
multilateral de pagamentos — mecanismo de compensacdo multilateral pelo qual se procurava contornar
a falta de conversibilidade das moedas, perseguindo também a liberacdo do comércio e se empenhando
na supressdo de restricGes quantitativas” (LESSA, 2003). Em 1961, esta organizagao se transformou na
OCDE. Neste mesmo ano, Portugal e Espanha aderiram formalmente a organizacéo.

16 para analise mais detalhada sobre a historiografia da UE, ver: Dinan (2006).
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Europa”, o que tornou-se peca de retdrica diante do persistente intergovernamentalismo
inglés. Adenauer representou o simbolo alemdo do federalismo europeu. Outras
interpretacdes, como as encabecadas por Milward (1984), no entanto, ressaltaram que a
Alemanha buscou aproximar-se da Franca, em um processo de soberania compartilhada,
como caminho para sua reabilitacdo internacional.

De qualquer forma, o federalismo tornou-se o mainstream da historiografia
integracionista e teria uma origem secular. No sentido de embasar a ideia de unido da
Europa, os autores desta corrente fizeram referéncias a Carlos Magno (Sacro Império
Romano) e citaram diversos intelectuais e politdlogos cristdos desde o fim do século
XIIl. Boa parte desta literatura estava fundamentada na filosofia crista e apresentava
uma dimensdo espiritual ao contrapor o ideal federalista benigno aos nacionalismos
modernos que teriam levado a Europa ao caos. (DINAN, 2006).

Nesse contexto, destacaram-se as primeiras abordagens tedricas relativas a
construcdo europeia. Na primeira geracdo de estudos sobre o regionalismo (velho
regionalismo), Deutsch (et al., 1957) ressaltou os aspectos integracionistas relativos a
seguranca, a possibilidade de superacdo da anarquia por meio de processos de
socializagdo, a construcdo de identidades coletivas e trans-fronteiricas. Assim,
vislumbrou a possibilidade de construcdo de uma paz estavel.

De forma semelhante, Ernst Haas (1958), principal referéncia do
neofuncionalismo, buscou construir uma teoria que abarcasse a construcdo de uma
comunidade politica pds-nacional; desenvolveu a ideia de spillover (transbordamento)
17- e destacou a importancia das instituicées no estabelecimento da supranacionalidade —
que representaria um deslocamento, uma transferéncia de lealdade politica para um
centro de poder supranacional. Viu, assim, a possibilidade de mudanca na identidade
dos atores e encarou a mudanga como um processo.

O revisionismo historico, conduzido principalmente por Alan Milward (1984),
contudo, procurou mostrar que o avan¢o das Comunidades Europeias deu-se em fungéo
de uma série de interesses, ideias e pressdes politicas concorrentes (DINAN, 2006).
Estas interpretagdes comecaram a por em cheque a narrativa federalista-idealista.
Ademais, Haas (1975) chegou a voltar atrds em sua perspectiva, fomentando o
enfraquecimento da teoria neofuncionalista pelo seu principal autor. (BERNARD,
2002).

17 C oA . _— . x . - .
Segundo este autor, a dindmica de spillover indicava que a integracdo em uma &rea tematica muito
certamen-te conduziria a integragdo também em outras areas. (HAAS, 2001).
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Ao reavaliar as origens e desenvolvimento das Comunidades Europeias,
Milward (1984) concluiu que tal dindmica foi conduzida por interesses
socioecondémicos nacionais, e que as esferas nacional e supranacional ndo seriam apenas
compativeis como se reforcariam mutuamente. Tal visdo passou a dominar a academia
desde entdo, estabelecendo uma ‘“nova ortodoxia” na historiografia da integragéo
europeia. (DINAN, 2006, p 306).

Milward (1984) desmistificou os personagens federalistas historicos e criticou a
idealizacdo excessiva destes (afirmando ironicamente que estes teriam se tornado
“santos” na visdo de seus partidarios); afirmou o papel do acordo politico que levou a
CECA (com a aproximagdo entre Franca e Alemanha) e da Unido Europeia de
Pagamentos (com a facilitacdo do comércio internacional), em detrimento do papel
menor do Plano Marshall no processo de integracdo europeia’®; e destacou as
motivagdes nacionais que dinamizaram a integracdo, em detrimento das causas
idealistas. (DINAN, 2006).

A visdo de Milward (1984) foi reforcada pela construcdo e desenvolvimento da
corrente liberal-intergovernamentalista, em especial por meio da obra de Andrew
Moravcsik (1991). As criticas ao neofuncionalismo referiam-se a ndo diluicdo dos
governos nacionais e ao ndo deslocamento de lealdades. Evidenciou-se a forga dos
governos nacionais no ambito da UE, a ndo supranacionalidade em outros processos de
integracdo e a euro-estagnacdo em diversos momentos da experiéncia europeia.
Moravcsik (1991) criou um novo modelo que incluiu 0s governos nacionais, 0S grupos
de interesse e os lideres politicos (considerados mais importantes do que as institui¢oes
supranacionais). Os atores domésticos passaram a ser centrais na andlise, com o
levantamento de evidéncias do fortalecimento dos Estados nas negociacdes. As
decisbes, entdo, seriam tomadas pelos maiores Estados, e 0s menores receberiam side-
payments. (REIS, 2007).

Um dos grandes méritos da obra de Moravcsik foi ter conciliado amplamente

historia e teoria nos estudos europeus. Sua obra recebeu grande atencdo e foi também

18 Segundo Milward (1984, p. 465), “It was the success and vigour of the European recovery, not its
incipient failure that exacerbated this payments problem.” O Plano Marshall entdo teria apenas
contribuido para resolver o problema europeu de balanca de pagamentos. Alguns autores julgaram esta
critica excessiva e, ao aprofundar a analise sobre o Plano Marshall, reafirmaram a importancia de seu
impacto econdmico para a reconstrucdo europeia. Ademais, Milward interpretou a CECA como uma
derrota para os EUA, diante das metas federalistas do Plano Marshall. J& Gillingham (1991) viu na
CECA o triunfo da diplomacia norte-americana, tendo em vista que Monnet teria conseguido mediar e
conciliar os interesses franceses e norte-americanos na promog¢do do Plano Schuman. Ver: DINAN,
2006, p. 311-314.
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alvo de criticas - relativas a precisdo e metodologia, especificamente em relacdo ao uso
limitado de fontes primarias (DINAN, 2006).

Em suma, em termos tedricos, o primeiro debate no ambito integracionista
contrapbs o neofuncionalismo ao liberal-intergovernamentalismo. Cabe destacar que as
origens deste debate podem ser detectadas ainda no pés-Primeira Guerra (LESSA,
2003) e que este ainda esta vivo hoje. Muitos autores continuam a ver 0 processo
europeu por meio desta lente dicotbmica.

O contexto internacional do Pds-guerra Fria ofereceu novos estimulos ao
processo de integragéo e assistiu-se o aprofundamento e o alargamento do processo de
regionalizacdo. Tal processo foi acompanhado pela ampliacdo dos estudos e pela
consequente diversificacdo de abordagens tedricas. Em termos historiograficos, as
contribuicdes mais recentes versam sobre eventos particulares e sobre o detalhamento
de perspectivas nacionais especificas*®. A medida que os arquivos nacionais vdo sendo
abertos ao publico, novos fatos e visfes vdo aparecendo. Outro grande debate que se
estabeleceu a partir dos anos 90 versa sobre o processo cultural-identitario®.

No tocante aos avancos tedricos, o grande destaque deu-se com a ascensao da
abordagem da governancga. Esta representa um conjunto de teorias relacionadas aos
estudos de RelacBes Internacionais e de Politica Comparada. Ndo é pois uma teoria
unica. (JACHTENFUCHS, 2001). Nesta perspectiva, apresentou-se uma agenda de
pesquisa em que se destacam quatro temas centrais (e inter-relacionados): i) o conceito
de governanga derivado de uma abordagem multidisciplinar; ii) a aplicagdo deste ao
caso europeu, com a literatura sobre a governanca multinivel e as redes de politicas
publicas (policy networks) que possuem carater ndo hierarquico, envolvem atores
publicos e privados, instituicbes formais ou informais; iii) reflexdes sobre a capacidade
de governanca dos Estados-nacdo e das instituicdes europeias; e iv) o problema da
legitimidade democratica destas.

Nesta perspectiva, a UE ndo é comparada a um sistema doméstico, nem € vista
como uma organizacgdo internacional. Tal experiéncia é considerada sui generis, e
convencionou-se usar o termo euro-polity para retrata-la. Este significa uma forma de

ndo-Estado, uma polity ndo nacional ou uma nova ordem politica — diferente de uma

19 Neste sentido, Dinan (2006) destaca contribuicées recentes sobre o papel da Franca, Austria e Espanha
e indica as referéncias mais expressivas.
20 \/er Martins (2009).
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organizacdo internacional, de um estado supranacional ou qualquer um dos pontos
possiveis neste continuum institucional. (SCHMITTER, 2000).

Destacam-se algumas caracteristicas da governanga europeia: a nhatureza
multinivel aplica-se a toda a estrutura dos pilares europeus; outras caracteristicas
importantes, como o papel central dos atores supranacionais no “método comunitario”,
o dominio das politicas regulatorias ou redes publico-privadas de politicas publicas séo
caracteristicas apenas do primeiro pilar. (KOHLER-KOCH e RITTBERGER, 2006).*

O método comunitario, também denominado de joint-decision mode, €
caracterizado pelo forte papel da Comissdo, cuja iniciativa é requisito formal do
processo legislativo europeu. Essas iniciativas correspondem a uma grande variedade de
inputs — do Conselho, dos Estados-membros, do PE, dos governos subnacionais,
associacbes europeias, associacdes nacionais, grandes empresas e grupos de
especialistas designados pela Comissdo — que sdo documentados na vasta literatura
sobre intermediacdo de interesses europeus e redes de politicas publicas. Ainda assim, a
Comissdo pode geralmente seguir suas proprias preferéncias no processo de traduzir
estes inputs em iniciativas de lei. Destaca-se ainda o aumento da influéncia do PE no
processo legislativo por meio do mecanismo da codecisdo. Seus comités especializados
séo consultados antes das decisdes formais da Comissdo e do Conselho. Em suma, no
modo de decisdes conjuntas, 0s governos nacionais tém o poder de vetar a legislacéo
europeia, mas a direcdo das iniciativas legislativas e o detalhamento e aplicacdo das
regras estdo largamente sobre controle dos atores supranacionais. (SCHARPF, 2001a).

O marco inicial da abordagem sobre governanca foram os estudos de Gary
Marks (1992, 1993) sobre a formulacdo e implementacdo dos fundos estruturais
europeus. Na ultima década, esta literatura expandiu-se vertiginosamente. Em oposi¢édo

aos intergovernamentalistas, como Moravcsik, ressaltou-se a importancia da Comisséo

21 «A nocéo de pilares é geralmente utilizada para designar o Tratado da Uni&o Europeia. S0 trés os
pilares que constituem a arquitetura da Unido Europeia: O pilar comunitario, que corresponde as trés
comunidades: a Comunidade Europeia, a Comunidade Europeia da Energia Atémica (EURATOM) e
a antiga Comunidade Europeia do Carvdo e do Aco (CECA) (primeiro pilar). O pilar consagrado a
Politica Externa e de Segurangca Comum (segundo pilar). O pilar consagrado a cooperagdo judicial e
policial em matéria penal (terceiro pilar). O Tratado de Amsterdd transferiu uma parte dos dominios
do terceiro pilar para o primeiro pilar (livre circulacdo de pessoas). Estes trés pilares funcionam de
acordo com diferentes procedimentos de tomada de decisdes: procedimento comunitério para o
primeiro pilar e procedimento intergovernamental para os outros dois. Assim, no primeiro pilar, s6 a
Comissao pode apresentar propostas ao Conselho e ao Parlamento, e a maioria qualificada é suficiente
para a adocéo das normas no Conselho. No dmbito dos segundo e terceiro pilares, este direito de
iniciativa € partilhado entre a Comissdo e os Estados-Membros, e a unanimidade é geralmente
necessaria no Conselho.” Disponivel em: [http://europa.eu/scadplus/glossary/eu_pillars_pt.htm].
Acesso em: 28 Ago., 2010.
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Europeia e dos governos regionais e locais dentro dos Estados, fortalecidos por meio do
principio da parceria vigente desde as reformas de 1988.

Em relacdo ao conceito de GMN, multinivel referia-se a crescente
interdependéncia entre os governos operando em diferentes niveis territoriais; ja o termo
governanga ressaltou a crescente interdependéncia entre governos e atores n&o-
governamentais em varios niveis territoriais. (BACHE; FLINDERS, 2004).

Criticas surgiram no sentido de ressaltar o controle e a importancia dos Estados
neste processo, nas sucessivas reformas dos fundos estruturais por exemplo. A
discussdo, entdo, se tornou mais complexa sobretudo em relacdo ao aspecto vertical,
com a busca de explicacdo para a grande variagcdo na distribuicdo de poder existente
entre os atores supra e subnacionais nos varios Estados membros. Em alguns casos,
conseguiu-se 0 aumento da autonomia regional. Em outros, como no Reino Unido e na
Grécia, 0s governos conseguiram manter um papel central. Ainda assim, destacou-se o
processo de “mudanga de autoridade” (shift of authority) do ambito nacional para
instancias supra e subnacionais em varios Estados como Bélgica e Espanha (HOOGHE,
1996) 2. Ha controvérsias sobre as razdes de tal fenémeno, mas o fato é que muitos
governos regionais tomaram uma postura ativa na formulacéo da politica europeia®.

Uma ramificacdo recente dos estudos sobre a GMN analisa o processo de
europeizacdo (europeanization) que ocorre por meio da influéncia da UE nas politicas e
instituicBes nacionais. Contudo, parte da literatura continua questionando a legitimidade
democrética destes processos. Os criticos continuam a mostrar as evidéncias do défice
democratico: a natureza distante e opaca do processo decisorio europeu; o forte papel
dos oficiais eleitos indiretamente no Conselho de Ministros e dos oficiais ndo eleitos na
Comissdo Europeia; a fraqueza do Parlamento Europeu e a natureza de segunda-ordem
de suas eleigdes; e o viés nos tratados em favor da liberalizacdo dos mercados acima das
questdes sociais.

Sobre o potencial da GMN de aumentar a qualidade da euro-democracia,
Kohler-Koch e Rittberger (2006) apontam algumas dificuldades. Quando a autoridade é

compartilhada verticalmente entre as esferas supranacional, nacional e subnacional, o

°Z Para mais detalhes, ver anexo 1 com duas tabelas sobre: a Influéncia Politica na Programacédo
Estrutural; e as Fases da Politica de Coesdo. (HOOGHE, 1996).

%% De fato, muitas regides subnacionais passaram a ter uma postura ativa em relagdo a politica europeia.
Por exemplo, regiGes alemas, belgas, inglesas, austriacas e espanholas tém sido bem ativas. O site
www.blbe.irisnet.be (apud BOURNE, 2007), lista as (crescentes) representacdes regionais abertas em
Bruxelas. Segundo este, a Bélgica tem 7 Representacdes regionais; a Austria tem 10; a Espanha: 18; a
Grécia: 2; a Irlanda: 1 e Portugal ndo tem nenhuma Representagdo.
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ambito da competéncia executiva e parlamentar varia substancialmente e dificulta a
responsabilizacdo democrética (accountability). Em segundo lugar, a mudanca de
hierarquia e procedimentos formais de trabalno em rede para a informalidade, ao
mesmo tempo em que permite uma ampla entrada (inputs), compromete o0s principios
democréticos de igualdade politica e controle..

Depois desta breve andlise sobre os marcos historiograficos e tedricos do
processo de construcdo europeia, concluir-se-a esta abordagem inicial destacando-se 0s

significados sistémicos deste processo.

2.2.3 Significados sistémicos

Podem ser destacados alguns significados sisttmicos do processo europeu de
regionalizacdo. Segundo Held e Mcgrew (1999), os fendmenos de regionalizacdo e
globalizagdo s&o tendéncias que se reforcam mutuamente no contexto da economia
politica global®. Neste sentido, o processo de integracdo é visto como uma das
caracteristicas do processo de globalizacdo. Tal perspectiva justifica-se pelo fato de que
a constituicdo de blocos regionais (como o0 NAFTA, APEC ou ASEAN) néo se traduziu
em aumento do protecionismo. Ainda assim, a construcdo da Europa abarcou relevantes
aspectos de regionalismo fechado em relacdo as suas fronteiras externas, constituindo o
que Bauman (2006) chamou de “fortaleza europeia”, assim como em relagdo ao seu
destacado protecionismo agricola®.

Em termos politicos, 0 processo de integracdo regional europeu contribuiu para
a consolidacdo da Unido Europeia como um dos polos centrais de poder no sistema

internacional e para o aumento da importancia relativa dos paises do bloco neste

24 Segundo estes autores: “A globaliza¢do tem um aspecto inegavelmente material, na medida em que é
possivel identificar, por exemplo, fluxos de comércio, capital e pessoas em todo o globo. Eles séo
facilitados por tipos diferentes de infraestrutura — fisica (como os transportes ou 0s sistemas
bancérios), normativa (como as regras de comércio) e simbélica (a exemplo do inglés usado como
lingua franca) — que criam as precondicGes para formas regularizadas e relativamente duradouras de
interligagdo global.” O conceito de globalizagdo “sugere uma magnitude ou intensidade crescente de
fluxos globais, de tal monta que Estados e sociedades ficam cada vez mais enredados em sistemas
mundiais e redes de interagdo.” Tradugdo livre da autora.

%> De acordo com Held e Mcgrew (1999), a tendéncia de regionalismo fechado poderia se verificar em
especial no caso de Unido Aduaneira (por meio da TEC). Tal dindmica ocorreu parcialmente no caso
do MERCOSUL, mas perdeu for¢a com as constantes perfuracées da TEC. No caso das experiéncias
integracionistas sul-americanas, a proliferacdo da assinatura de acordos de livre comércio pelos paises
da regido, tem, paradoxalmente, dificultado o aprofundamento da integracdo (HALPERIN, 2011).
Vide, por exemplo, a assinatura de TLC entre o Equador e a UE em julho de 2014. Neste sentido, e
em especial nos paises andinos, a tendéncia globalizante tem ocorrido em paralelo e, algumas vezes,
suplantado a experiéncia integracionista. No caso brasileiro, a dindmica de difusdo global dos
interesses nacionais, ver: Vigevani (2008).
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cenario. Dos anos noventa até a recente crise, este polo representou um importante
elemento de estabilidade sistémica, enfatizando os aspectos de regulacdo, coesdo e
institucionalizacdo, tendéncia contraria a dindmica globalizante neste periodo.
(MELLO, 1999).

Notadamente, a experiéncia europeia contribuiu para a expansdo dos arranjos
regionais mundialmente, e estes tém sido elementos importantes na arquitetura global
do Pés-guerra Fria. Frequentemente, o modelo europeu, também por ser pioneiro, é
citado como referéncia na organizacdo de outras dindmicas regionais. Se ndo mais
considerado como exemplo a ser seguido, desde o advento do novo regionalismo %; no
minimo, como referéncia a ser levada em conta na constituicdo das dindmicas
regionais®”’.

Para os EUA, o fortalecimento do polo europeu representou historicamente o
reforco da dindmica capitalista e da promocdo democratica. Ademais, no contexto das
Guerras do Iraque e do Afeganistdo, tem sido importante para 0s norte-americanos
incentivar a estabilidade e buscar aproximacdo com polos regionais de poder. Assim,
poderiam ter menos problemas diretos com os Estados falidos - que deveriam ser
contidos pelos paises centrais dos polos regionais®®. Neste sentido, alguns autores, como
Buzan (2012), acreditam na perspectiva de que a ordem internacional do século XXI
sera mais regionalizada. O debate sobre esta perspectiva é muito extenso. Todavia,
podemos afirmar que parcela significativa dos esforcos de cooperacdo dos paises estara
focada no entorno regional®.

Todos estes significados histéricos do regionalismo europeu tém sido
questionados recentemente, com a crise na zona do Euro (desde 2009). Os vetores
integracionistas iniciais, em especial as “memorias de guerra”, mostram-se atualmente
enfraquecidos (ASH, 2012). Entretanto, nenhum pais formalizou o interesse em sair da
zona do euro, e o interesse de entrada dos novos paises neste &mbito manteve-se estavel.
Em Portugal, por exemplo, ha criticas ao Euro, mas dificilmente cogita-se a saida do
bloco europeu. Em suma, alguns dos principais debates contemporaneos versam sobre:

0 desenho e atores participantes da Euro-polity (em especial, sobre o caso crénico

%6 Cf. Reis (2007).

%" De todo modo, a influéncia do modelo europeu ainda é muito significativa. Ver, por exemplo, tal
influéncia na constituicdo do Parlasul Cf.: MEDEIROS, M. A; PAIVA, M. E e LAMENHA, M.
(2012). Legitimidade, representacéo e tomada de decisdo: o Parlamento Europeu e o Parlasul. Rev.
Bras. Polit. Int. 55 (1): 154-173.

28 \Ver Barnett (2004).

2 Ver, por exemplo, o estreitamento dos lacos regionais asiaticos: BECARD e CASTRO (2013); e 0 caso
da América Latina: GONZALES e PEREIRA (2012).
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grego); a perspectiva de aprofundamento da unido fiscal e politica; e a maior ou menor
participacdo do bloco europeu na politica internacional. Nao esta em debate o fim de tal
experiéncia historica. Vive-se um momento de crise, em seu significado de risco e
oportunidade, e mudancas. Além disso, as falhas na constituicdo da moeda comum
europeia estdo servindo como fontes de aprendizado no contexto de entrada do leste
europeu no bloco e também na orientacdo de outros processos integracionistas cujo
objetivo € o aprofundamento.

Apdbs destacadas as leituras mais relevantes na interpretacdo do regionalismo
europeu; parte-se, em seguida, para uma abordagem mais empiricista do contexto

econdmico regional e de suas assimetrias.

2.3 O contexto regional e as vantagens assimétricas

No contexto europeu, sabe-se que a formacdo e constituicdo das assimetrias
internas e entre os paises vem de longa data, desde o advento da Revolucéo Industrial®.
O objetivo desta parte do trabalho contudo é avaliar a evolucdo destas assimetrias no
contexto do processo de integracdo. Mais especificamente, analisar os reflexos da
integracdo econbmica em paises centrais e periféricos da UE-15; os custos e beneficios
da integracdo regional para estes paises; e a evolucdo das desigualdades sub-regionais,
contextualizando assim a grande diferenga entre o centro e a periferia europeia - tendo
em vista que esse € o pano de fundo para o estabelecimento da politica europeia de
desenvolvimento regional.

Neste sentido, o pais central escolhido na presente analise foi a Alemanha, por
ser o motor central de tal projeto. No outro extremo, o periférico, serdo analisados trés
paises da coesdo da EU-15: Portugal; Irlanda e Grécia — trés pequenas economias
abertas (elemento que facilita a comparagéo entre estes paises). O quarto pais da coesédo
(EU-15), a Espanha, ficou de fora desta analise pela maior dimensdo de sua economia
no ambito europeu, 0 que complicaria o rigor da abordagem comparada. O foco da
analise nos paises mais pobres da UE-15 justifica-se pela entrada recente, e ainda em

curso, do leste europeu na dindmica regional. Os indicadores centrais a serem

%0 \er Medeiros e Vieira (2007) para histérico do debate centro-periferia no contexto europeu.
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analisados séo os seguintes: PIB per capita e taxa de desemprego, fundamentais para a
Politica de Coesdo; assim como balanca comercial e IDE (Investimento Direto
Externo), para avaliar os impactos da integracdo econémica.

A integracdo econdmica estimulou o crescimento europeu. No entanto, as
vantagens econdmicas anteriormente mencionadas distribuiram-se de forma
espacialmente muita diversa. A Alemanha se consolidou como exportador liquido no

ambito europeu (figura 1).
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Figura 1 - Balanca comercial intraeuropeia, 2006 (em milhGes de Euros).
(A ordem dos paises esta definida na legenda da figura).
Fonte: CE *

A figura acima refere-se apenas ao ano de 2006, mas € ilustrativa da dindmica
comercial estabelecida na UE. Como grande pais exportador do bloco, a Alemanha
precisou e se beneficiou do consumo dos outros paises. (ASH, 2012). Também
superavitarios, mas em menor grau, foram: Bélgica, Irlanda, Holanda e Suécia. Os
paises com maiores défices comerciais, nesta ano, foram: Reino Unido e Espanha;
assim como Portugal, Grécia, Italia e Franca. Seguem abaixo figura e quadro com mais

detalhes referente a balanca comercial europeia.

3t http://ec.europa.eu/economy_finance/emul0/chart5_en.htm.
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Figura 2 — Balanca comercial intra-UE, 2002-2011 (em milh&es de Euros)®.
Fonte: Eurostat™, elaboragdo da autora.

Quadro 2 - Balanga Comercial Intra-UE, 2002-2011 (em milhdes de Euros)

GEOITIME 2002 2003 2004 2005 (2006 (2007 2008 J008 (2010 2011

European Union (27) 95.806) 90366 78404 T1.713| 79.227| 65077 73845 67502 71.806| 76.034
GEmany T2147) Tr797( 94.524| 98.946| 101.218| 126.577| 109.896] 71.799| 67.982| H4.636
Ireland 24460 21257 20.255] 19479 14.943| 13479 13.793| 21403 20421 19.747
Greece -11.895| -15.385| -17.615| -16.898) -168.456| -21.092| -22.563) -18.811) -14.382| -11.352
Portugal -11.622] -10.386) -11.027| -14.858) -15498| -16.362] -19.103| -16.4684| -15.631| -10.747

Fonte: Eurostat.

Nota-se que a balanca comercial germénica foi destacadamente superavitaria,
apesar da queda relativa a partir de 2008. Dos trés pequenos paises da coesdo
analisados, apenas a lIrlanda apresentou superdvits comerciais, Grécia e Portugal
apresentaram défices cronicos. A participacao destes paises nas exportagdes intra-bloco
foi muito pequena. A participacdo portuguesa girou em torno de 1 por cento, e a Grécia
apresentou o menor indicador, 0,4 por cento (quadro 3). No ambito da UE-27, a

participacdo alema chegou a quase um quarto do total.

Quadro3 - Participacdo nas exportagdes intra-bloco (%) — por pais membro, 2002-2011

GEOITIME 7002|7003 |7004  [2005  [2006  |2007  [2008  [2008 (7010 |20
Eurapean Union (27) 1000 1000 1000 1000 1000 1000 oo 1o000] 1000 1000
Germany 218 225 228 28 225 234 228 228 225 724
Ireland 32 27 26 25 232 2.1 20 23 2.0 19
Greece 04 04 04 04 0.4 04 04 04 D4 04
Poriugal 12 1,2 1,1 1,1 1,1 1,1 1.1 1,1 1,1 11

Fonte: Eurostat.

32 A titulo de esclarecimento, por exemplo, sdo formas equivalentes: 141 bilhdes de Euros
(aproximadamente), 141.5 bilhdes, 141,5 milhdes de milhdes, ou ainda 141.535 (mil) milhdes. Esta
altima forma é a mais utilizada nas estatisticas portuguesas e por isso sera usada neste trabalho.

33 Cf. [http://epp.eurostat.ec.europa.eu/].
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Destacou-se, ademais, um elevado grau de interdependéncia comercial intra-
bloco. Em 2011, a participagdo das importacOes/exportacGes intra-bloco no total das
importacdes/exportacdes representava respectivamente 61,4 por cento e 64,3 por cento
do total (quadros 4 e 5). Destacou-se uma pequena queda relativa na média da UE-27

recentemente, no contexto da crise financeira da zona do euro.

Quadro 4 - Participagdo das importacGes da UE no total das importacdes (%0)

GEQITIME 2002 2003 2004 2005|2006 2007 2008 2009 2010|2011

European Union (27} 65.8 66,1 66.0 64 4 63.9 64,2 62,6 63.3 61,7 61,4
Gemany 65.7 66,1 65,6 645 63,7 64,6 63.6 646 632 63,6
Ireland 67.0 62.8 65,6 66,7 65,5 70,0 69,9 655 67,3 69,6
Greece S 7 58,2 60.2 58,2 7.3 26,3 4.4 26,5 51.1 21,9
|Portugal 9.9 9.5 ira 7r6 7.0 6.6 74.8 736 75,7 73,0

Fonte: Eurostat..

Quadro 5 - Participacéo das exportacdes para a UE no total das exportacdes (%)

GEOQITIME 2002 [7003  [7004  [2005  [2006  [2007  [2008  [2008  [2010  [2011
European Union (27} 580 688 685 677 682 682 674 667 652 843
Germany 534 B49 g6 643 63s] 647 633 624] e01] 583
Ireland 66,0 624 629 638 B33 635 628 612 581 581
Greece 605 649 642 618 639 650 652 634] 627 499
Portugal 814 811 801] a03]  7e1[ 7T 744 754 750 741

Fonte: Eurostat.

Mesmo com essa pequena queda relativa, a dependéncia econémico-comercial
de Portugal foi ainda mais destacada do que a de outros paises. Em 2010, 75 por cento
das exportacdes portuguesas foram para a UE-27; destas, 71 por cento para a UE-15. Os
principais parceiros comerciais de Portugal foram: Espanha, com 26,6 por cento das
exportacbes em 2010; e Alemanha, com 13 por cento das exportagfes neste mesmo
ano®.

Em relacdo ao IDE, considera-se que houve um impacto positivo da integracédo
regional sobre tais fluxos, sendo estes fendmenos que se complementam e
retroalimentam. No caso da UE, a regionalizacdo exerceu um efeito positivo sobre 0s
fluxos de investimentos intraregionais. O crescimento destes fluxos foi resultante, em
especial, da especializacdo vertical e do estimulo ao comércio intrafirma. No caso dos

fluxos externos de IDE para a Europa, os grandes incentivos foram o aumento do

% Este elevado grau de interdependéncia destaca-se, por exemplo, na comparacio com o Brasil. Em 2011,
o destino das exportacdes brasileiras foi: 22,3 por cento para a América Latina e Caribe (dos quais, 10
por cento para 0 MERCOSUL); 10,1 por cento para os EUA; 20,7 por cento para a UE; 30 por cento
para a Asia (especialmente China); 16,9 por cento para demais parceiros. (BACEN, 2011).

% Ver Anexos: 2 — Exportagdes portuguesas de bens por area geografica e destino; 3 — Exportacdes
portuguesas de bens por grupos de produtos.
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mercado consumidor e os ganhos de escala. O boom de IDE externo neste ambito se deu
nos anos oitenta. (JORGE E CASTILHO, 2011). De qualquer forma, entre 1990 e 2005,
0 bloco respondeu pela maior parte dos fluxos mundiais de IDE, 43,6 por cento (tabela
1).

Tabela 1

Fluxos mundiais de IDE por pais receptor, 1990-20035
(em USS bilhoes)

19490 1995 2000 2005 Meédia 90-05 (%)

Total 207.3 341.0 13982 958.7 100.0
Paises Desenvolvidos 172.1 221.0 1134.6 611.3 69.7
Unido Europeia 973 131.9 6981 498.4 43.6
EUA 48.4 58.8 314.0 1048 19.0
Paises em Desenvolvimento 35.1 116.0 2536.6 364 28.6
Asia ¢ Pacifico 22.7 80.1 148.4 210.0 17.0
China 35 375 40.7 72.4 6.8
Africa 2.8 57 9.7 29.5 1.9
Am. Latina e Caribe 8.9 29.5 98.3 76.4 9.6
Argentina 1.8 5.6 10.4 53 1.0
Brasil 1.0 44 328 15.1 24
Chile 0.7 3.0 49 7.0 0.7
Meéxico 2.6 9.5 18.0 2009 2.4
Ec. Transicio (0.1 4.1 7.0 31.0 1.7
Europa Central ¢ do Leste (1.8 14.4 21.1 42.2 2.7

Fonte: World Investment Report, WIR (2008 apud JORGE E CASTILHO, 2011).

No entanto, a distribuicdo do IDE intra-bloco foi desigual. As explica¢Oes para
tal fato relacionam-se com os determinantes gerais de tais fluxos. Estes, de acordo com
a literatura, relacionam-se a fatores como: a questdo da proximidade geogréfica; o
tamanho da economia; os elementos culturais; as infraestrutura de transportes; a
seguranca juridica e a existéncia de recursos naturais.

Em algumas experiéncias histéricas, como a da ALALC, notou-se a
concentragdo dos investimentos nas maiores economias do bloco (MENEZES e
PENNA FILHO, 2006). No caso da UE, a Alemanha, a despeito da variagdo anual
recebeu grande parte destes fluxos entre 1990 e 2011 (figuras 3 e 4).
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presente amostra, a Irlanda foi o que mais recebeu fluxos de IDE, atingindo a média de
5,9 por cento do PIB entre 1990 e 2011. Notou-se contudo uma queda relativa nesta

média a partir de 2004 (figuras 5 e 6). Portugal também recebeu fluxos significativos de
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Figura 3
Fonte: UNCTADStat™. Elaboragéo da autora.
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Fonte: UNCTADStat. Elaboracdo da autora.

IDE, atingindo a média de 2,4 por cento do PIB entre 1990 e 2011%".

% \er: [http://unctad.org/en/pages/Statistics.aspx].
%" Entre os Novos Estados-membros, o IDE concentrou-se mais na Hungria e na Republica Checa. Ver:

CE,
2008.
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Fonte: UNCTADStat. Elaboracdo da autora.
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Fonte: UNCTADStat. Elaboracédo da autora.

Todavia, a dimenséo total do PIB dos paises da coesdo ainda é muito pequena, e
sabe-se que, partindo de um referencial inicial baixo, um pequeno investimento
representa um impacto percentual significativo. Em 2011, o PIB da Grécia foi, em
bilhdes de Euros, 208 (208.531 milhdes); o de Portugal 170 (170.909 milhdes); e o da
Irlanda foi 158 (158.992 milhdes) (figura 7). Enquanto o PIB da Alemanha alcangou o
valor de quase 3 trilhdes (2.592.600 milhdes).

48



PIB (em milhdes de Euros), 2002-2011
3000000
2500000 ~ ——
-l g
2000000+ M _
—— Germany
1500000 ——Ireland
Greece
Portugal
1000000
500000
A L —a =, —J e A N N
0 — T T T T T T T T
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Figura 7
Fonte: Eurostat. Elaboragdo da autora.

H& um diferencial entre estes trés pequenos paises em termos de populagdo, com
destaque para a menor dimensdo irlandesa. Em milhGes de habitantes, em 2011, a
populacdo da Grécia era: 11,3; de Portugal: 10,5; e da Irlanda: 4,5 (EUROSTAT). No
outro extremo, a populacdo alema somava 81,7 milhdes. Nota-se entdo um diferencial

também em termos de PIB per capita PPP® (figura 8).
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Figura 8
Fonte: Eurostat. Elaboracdo da autora.

% A UE usa como indicador, no caso da politica de coesdo, o PIB per capita por paridade de poder de
compra (PPP).
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De meados dos anos 80 até 1999, houve melhora nos indicadores dos paises da
coesdo, com o0 aumento da convergéncia do PIB per capita destes para a média europeia,
sendo a Irlanda o pais de maior destaque. Em geral, estes paises tiveram um
desempenho melhor do que tal média nos anos de boom e ficaram abaixo desta durante
periodos recessivos. Quatro fatores fundamentais influenciaram a evolugdo dos
indicadores nacionais: 0 mercado Unico; 0s investimentos externos; oS programas
sociais de ajuda europeus (Politica de Coesédo e Politica Agricola Comum - PAC) e a
politica interna. Os relatérios da Comisséo ndo apresentaram uma posic¢édo firme sobre a
convergéncia até 1996. Em 1999, no entanto, a Comissdo apontou para a perspectiva da
convergéncia (PASTOR, 2001). O PIB per capita portugués era 55,1 por cento da média
comunitaria em 1986 e passou a 71,8 por cento desta média em 1999 (81 por cento em
relacdo a média da UE-27). Desde entdo, ocorreu uma queda relativa, e este indicador
passou a 77 por cento (UE-27) em 2011%.

Portugal e Grécia ndo ultrapassaram a média comunitéria. O caso irlandés, no
entanto, foi 0 de maior sucesso entre 0s paises da coesdo. Desde meados dos anos
oitenta até 2007, notou-se alto crescimento de seu PIB per capita, chegando a 148 por
cento da média da UE-27 em 2007 (com queda relativa para 127 por cento desta média
em 2011). Este pais recebeu grandes fluxos de IDE. Tal atratividade baseou-se em um
regime tarifario generoso e em sua localizacdo favoravel dentro da UE. O “Tigre
Céltico” desenvolveu vantagens comparativas em novos setores como maquinério de
escritorio (office machinery) e farmacéuticos (BIRD, 2007) e alcangou um nivel maior
de participagdo nas exportac@es intrabloco do que Portugal e Grécia (quadro 3).

A taxa de desemprego irlandesa foi bem menor do que a média europeia até
2007. Desde entdo, tal taxa piorou significativamente, chegando a 14,4 por cento em
2011, pior do que a média da UE-27 no mesmo ano, de 9,7 por cento®. A crise
econdbmica na zona do euro acentuou as assimetrias intra-bloco. O desemprego
aumentou acima da média europeia nos trés referidos paises da coesdo e diminuiu na
Alemanha (figura 9). Dentre as dez regides europeias em que mais houve diminui¢do do

desemprego entre 2007 e 2010 (em pontos percentuais), nove eram alemaés (tabela 2).

% 0 aprofundamento da anélise sobre os indicadores portugueses seré feito no capitulo 6.
“0'\/er quadro completo sobre a taxa de desemprego nas economias avangadas no anexo 4.
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Figura 9
Fonte: Eurostat. Elaboragdo da autora.

Tabela 2- Dez regides europeias em que mais houve diminui¢do do desemprego entre 2007-2010
(em pontos percentuais)

¢ Changein
unempl?yment
4 rate, In pp
DE : Thiringen -5.1
FR : Corse -5.0
DE { Mecklenburg-Vorpommern -5.0
DE : Leipzig -4.8
DE  Sachsen-Anhalt -4.3
DE : Brandenburg - Nordost -3.9
DE ¢ Brandenburg - Stdwest -39
DE : Bremen -3.8
DE : Berlin -3.1
DE : Dresden 29

Fonte: CE (2011).

Outro indicador irlandés que piorou desde 2007 foi a taxa real de crescimento do
PIB, acompanhando a queda geral europeia. Em 2011, houve recuperagéo relativa, e a
taxa de crescimento ficou em 1,4 por cento (igual & média europeia). Neste mesmo ano,
a taxa alema destacou-se positivamente (3 por cento), 0 caso grego tornou-se cronico
(menos 6,9 por cento), e Portugal continuou a apresentar quadro recessivo (menos 1,7
por cento) (figura 10) contribuindo para o quadro de acentuada clivagem Norte-Sul na
UE (ASH, 2012).
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Taxa real de crescimento anual do PIB (%), 1996-2011
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Figura 10
Fonte: Eurostat. Elaboragdo da autora.

Diante do panorama tragado anteriormente, as vantagens econdémico-comerciais
da integracdo foram destacadas para a Alemanha. Tais superavits foram parcialmente
reciclados por meio de empréstimos para os paises da coesdo. (ASH, 2012). A crise
financeira e fiscal destes representa pois um risco para o capital alemdo, assim como o
alto grau de interdependéncia econdmica intra-bloco. Além destes riscos, a Alemanha, a
longa data, tem arcado com 0s custos do processo de regionalizacdo. Tradicionalmente,
foi o maior contribuinte liquido. Em meados dos ano noventa, o balanco de forcas
europeu em termos orcamentérios comegou a mudar significativamente. O clube dos
contribuintes liquidos aumentou, acompanhando o aumento no orcamento europeu, 0O
alargamento de 1995 e a reunificacdo alema. Esta teve um impacto imediato negativo
nas contas do pais (em 1990, a Alemanha passou de segundo para sexto lugar em
termos de renda per capita no bloco), reforcando as pressdes por maior divisdo de custos
financeiros. (LAFFAN e LINDNER, 2005). Desde entéo, o custo da integracdo passou a
ser mais distribuido, porém o maior contribuinte liquido, em termos absolutos, ainda € a
Alemanha. Os paises da coesdo, por sua vez, foram receptores liquidos no ambito da
UE-15. Esta se tornou uma das principais clivagens em termos or¢camentarios. A figura

abaixo € ilustrativa desta dinamica.
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Figura 11— Contribuintes liquidos e receptores liquidos no ano financeiro 2002.
Fonte: Comissdo Europeia (apud LAFFAN e LINDNER, 2005). NL, Netherlands; SE, Sweden;
Lu, Luxembourg; DE, Germany; IT, Italy; UK, United Kingdom; FR, France; AT, Austria; BL, Belgium;
DK, Denmark; FI, Finland; ES, Spain; IE, Ireland; PT, Portugal; EL, Greece. GNI, Gross National
Income.

A distribuicdo do orcamento no quadro comunitario 2007-13 indica a
manutencdo do status quo, ou seja, a continuidade desta divisdo entre o grupo de
contribuintes e de receptores liquidos*!, assim como a manutencéo dos gastos relativos a
coesdo em pouco mais de um terco do total, 36 por cento®?.

Entre 2000 e 2011, Portugal recebeu, em média, receitas da ordem de 1,5 por
cento do seu PIB*. Em funcio de escandalos em termos de fraudes na administracéo
orcamentaria (cujo episédio mais destacado culminou na renuncia da Comissdo Santer
em 1999), do baixo crescimento do PIB europeu e das restricbes das contas nacionais
(desde o estabelecimento dos critérios de Maastricht**), os Estados contribuintes
adotaram diretriz de ndo aumento orcamentario do bloco, preferindo rediscutir as suas

prioridades.

*1 \er anexo 5.

*2 \er anexo 6.

* Ver anexo 7.

* 0s critérios definidos no Tratado de Maastricht para admissdo a UEM foram os seguintes: défice
publico maximo de 3 por cento do PIB; inflagdo baixa e controlada; divida publica de no maximo 60
por cento do PIB; moeda estavel, dentro da banda de flutuagdo do Mecanismo Europeu de Cambio;
taxa de juro de longo prazo controlada (MENEZES; PENNA FILHO, 2006).
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O contexto comunitario, contudo, os paises mais pobres da EU-15 beneficiaram-
se com as transferéncias relativas a PAC e a Politica de Coeséo e com 0 aumento dos
fluxos de IDE. A moeda comum é tema mais controverso. Inicialmente, destacou-se a
sensacdo de euforia em relacdo a um projeto tdo grandioso. Em termos culturais, a
periferia passou a sentir-se parte do centro (ASH, 2012) e, no aspecto econdmico-
financeiro, houve uma alavancagem na capacidade de financiamento e do consumo por
meio da diminuicdo na taxa de juros®.

No caso de Portugal, a queda substancial na taxa de juros, a liberalizacéo
financeira e o facil acesso ao crédito alavancaram a demanda domeéstica, fator
determinante para o boom econdmico de meados dos anos 1990. Tal demanda por bens
comercializaveis (tradable) foi altamente suprida pelo aumento do consumo de
importados, e houve mudanca na atividade econdémica nacional — de bens
comercializaveis para ndo-comercializaveis (non-tradable, em especial servigos e
construcdo). Ademais, o otimismo influenciou uma politica fiscal expansionista,
resultando em um quadro de défices publicos excessivos (a partir de 2001) e alto grau
de endividamento externo. A divida das familias cresceu, e as dinamicas de catching-up
foram insuficientes. Em 2002, a economia portuguesa entrou em recessdo, acentuada
pelo impacto negativo da liberalizacdo comercial (regional e via OMC) nos setores mais
sensiveis ao aumento da competitividade internacional (particularmente téxtil e
calcados) e pela perda de competitividade externa. (ABREU, 2006). Em tais setores
tradicionais, importantes para a economia portuguesa, detectou-se o maior aumento
relativo em termos de concentracdo geografica na UE entre 1975 e 2000. (BRULHART,
2005).

A crise recente confirmou a perspectiva de pior desempenho dos paises
periféricos em relacdo ao centro em tais momentos, acentuado pela mudanca dos
mercados financeiros globais para 0 extremo oposto da situacdo anterior, com o
aumento vertiginal dos custos do crédito e altas taxas de juros. (ASH, 2012).

Ainda assim, o quadro anteriormente tracado esteve focado na compreensao das
dindmicas estatais. O panorama regional do desenvolvimento econdmico, social e
territorial, entretanto, € muito mais complexo, e a evolucdo desta politica europeia

procurou abarcar estas dinamicas em nivel subnacional.

** Para uma leitura otimista e maior aprofundamento do debate sobre os beneficios econémicos advindos
da adocdo do Euro, ver: CE, 2008a. Por outro lado, para um olhar critico sobre a participagao
portuguesa nesse processo, ver: Ferreira, 2013.
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H& um debate intenso na literatura sobre a convergéncia ou divergéncia das
regides europeias para a média comunitaria. Em suma, de acordo com o paradigma
neoclassico, acredita-se que as desigualdades regionais diminuem com o crescimento
econémico (em funcéo dos retornos decrescentes para o capital). As falhas neste modelo
sdo consideradas externalidades que devem ser combatidas. Em sentido contrario,
outras Escolas (como a Nova Geografia Econdmica, antigas Teorias do
Desenvolvimento, Teoria do Crescimento Urbano e Escola do Crescimento Endogeno)
se assemelham no sentido de apontar para a divergéncia. O crescimento econémico
assim é compreendido como um processo espacial seletivo e cumulativo. Todo este
extenso debate tedrico e empirico parece indicar que estas duas tendéncias coexistiram.
(BRADLEY ET AL, 2005).

O processo de regionalizacdo, notadamente, gerou regides ganhadoras e
perdedoras no contexto europeu. Contudo, as disparidades de renda diminuiram mais
rapido entre paises do que entre regides ou intraregides, com o fortalecimento das areas
centrais em detrimento das areas rurais e periféricas no ambito nacional. As regides
altamente especializadas em industrias intensivas em recursos (como as de ferro e aco) e
agricultura (setor primario em geral) ndo tiveram um bom desempenho. As regides
centrais tenderam a ter uma performance acima da média, e as regides remotas
avancaram no processo de catching-up. As regides semi-centrais e semi-remotas
mostraram um panorama muito diversificado. (CE, 2005).

Na Irlanda, detectou-se o aumento das desigualdades internas. No entanto, todas
as regides alcancaram o objetivo da convergéncia nos anos 90. O caso grego apresenta
evidéncias contraditorias na literatura. No entanto, em geral, aponta-se para 0 aumento
das desigualdades regionais nos anos 90, periodo de convergéncia relativa do pais para
a média comunitaria. Um dos maiores argumentos em favor da divergéncia é a
constatacdo de que o PIB per capita das 25 regides mais ricas e das 25 regidoes mais
pobres (NUTS 2) néo se alterou significativamente entre 1988 e 2000. (PETRAKOS et
al., 2005). (Figura 12).
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Figura 12 - Evolucédo do PIB per capita das 25 regides (NUTS 2) mais afluentes e das 25 mais

pobres da UE, 1988-2000.
Fonte: Petrakos et al. (2005).

Por fim, percebemos que o regionalismo europeu foi impulsionado por diversos
vetores, entre eles a conjuntura historica, a vontade dos Estados e a dindmica
institucional. Nesse processo, centro e periferia tiveram determinadas vantagens e
assumiram riscos, 0 que ocorreu de forma desigual. A recente crise mostrou que a
vulnerabilidade dos paises periféricos da EU-15 continua muito maior do que a dos
paises centrais.

A primeira parte deste trabalho procurou analisar o processo de construgéo da
Europa, evidenciando as principais analises historicas e teoricas, assim como as
vantagens assimétricas da dinamica integracionista. ApoOs esta analise contextual,
passaremos a abordagem tedrica. O debate sobre o défice democratico da UE e os

parametros fundamentais da Governanca Multinivel serdo tratados a seguir.
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3 ELEMENTOS TEORICO-CONCEITUAIS: O DEFICE DEMpCRATICO DA
UNIAO EUROPEIA E O PAPEL DA GOVERNANCA MULTINIVEL (GMN)

“Nunca houve humanidade, estamos fazendo os ensaios do que serd a
humanidade.” Milton Santos (2006).*

“Uma defesa plausivel da democracia é comparativa, na tradicédo do
comentario espirituoso de Winston Churchill, de que a democracia é a
pior forma de governo, exceto por todas as outras que foram
experimentadas de tempos em tempos. Formas de exercicio
democratico de poder, em termos de eleicbes competitivas para
escolher as politicas e os lideres, sdo melhores do que a tecnocracia
esclarecida e as alternativas preferidas por Moravesik e Majone.”
Livre traducdo da autora. (HIX e FOLLESDALL, 2005, p. 14).

A presente pesquisa possui assumidamente um viés pro-democrata — tendo em
vista que, embora ainda muito imperfeito, € necessario um sistema politico que garanta
as liberdades fundamentais e que favoreca a participacdo popular, o controle pablico
dos governantes e a transparéncia. Além disso, entendemos que a governanca europeia é
o principal laboratério politico-democratico contemporaneo na area internacional®’. Mas
ndo podemos, por isso, deixar de observar persistentes problemas politicos
comunitarios, e reforcamos, assim, a importancia fundamental do olhar e debate criticos
como caminho do aprimoramento.

O debate sobre o défice democratico ganhou espaco na academia e
reconhecimento das instituicOes europeias. Expressamente, a Comissdo declarou no
Livro Branco sobre a Governanca Europeia ("The White Paper on European
Governance™) que o0 objetivo, no tocante a participacdo politica, é adotar novas formas
de governanca que tragam a Unido para mais préximo dos cidadaos europeus.

O presente capitulo entdo tem o foco dirigido as reflexdes tedricas centrais para
a pesquisa. Em especial, procurar-se-a: realizar uma breve retomada de conceitos
fundamentais & presente discussdo — Democracia, Descentralizagdo e Legitimidade;
analisar os eixos principais do debate sobre o défice democréatico da UE; e, finalmente,

conceitualizar e abordar questdes tedricas centrais sobre a Governanga Multinivel

“® Documentério de Silvio TENDLER. Encontro com Milton Santos - o mundo global visto do lado de ca.
Produtora: Caliban Producgdes Cinematogréficas, 2006.
" Assim também o compreende Pascal Lamy (2010). “Global Governance: Lessons from Europe”.
Disponivel
em: [http://www.unece.org/oes/disc_papers/ECE_DP_2005-1.pdf]. Acesso em: 22 Ago. 2014.
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(GMN), assim como levantar parametros e hipéteses a serem testadas subsequentemente

na analise empirica portuguesa (a ser realizada no capitulo cinco).

3.1 Conceitos Centrais: Democracia, Descentralizacéo e Legitimidade

3.1.1 Democracia

Ao remontarmos os debates originarios sobre a democracia, destacam-se
argumentos ainda relevantes. Na narracdo feita por Herédoto (apud BOBBIO et al.,
2004) das discussOes relativas a futura forma de governo na Pérsia, a Monarquia era
questionada pela ndo prestacdo de contas (accountability) e a democracia, por sua vez,
pela falta de instrucdo da multiddo incapaz para governar bem. Tal critica hoje esta
refletida, por exemplo, na discussdo sobre a (in)eficiéncia da descentralizacdo
democrética.

Apesar de ndo necessariamente coincidentes (como, por exemplo, na tradi¢cdo
aristotélica), os conceitos de Democracia e Republica se aproximaram entretanto em
Rousseau, cuja obra fortaleceu os ideais igualitarios por meio da defesa da doutrina
classica da “soberania popular”, de tradi¢ao “romano-medieval” (BOBBIO et al., 2004).
No século XIX, o debate sobre a democracia passou a estar inserido no contexto das
duas doutrinas politicas dominantes, liberalismo e socialismo. Na primeira destas, a
ideia de democracia direta foi substituida pelo viés representativo e por avangos
formais, quantitativos. Importantes escritores liberais, como Benjamin Constant,
Tocqueville e John Stuart Mill, reforcaram a perspectiva de que a democracia direta
teria se tornado impraticavel e enfatizaram que o Estado liberal (aquele que protege
certos direitos fundamentais, como a liberdade de reunido, de pensamento, de religido
etc) sO poderia ser compativel com a perspectiva da representatividade, que ocorreu
sobretudo por meio da multiplicagdo dos érgéos representativos e do sufragio universal.
Neste sentido, o conceito de Democracia, mais do que relacionado a uma ideologia,
passou a estar relacionado a um “[...] método ou um conjunto de regras de procedimento

para a constituicdo de um governo e para a formacao das decisdes politicas (ou seja das
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decisdes que abrangem toda a comunidade)” (BOBBIO et al, 2004, p. 326),
enfatizando-se seu carater formal “°.

Podemos resumir, da seguinte forma, os paradmetros centrais das atuais
democracias liberais representativas, compartilhados por uma ampla gama de tedricos
da éarea: “(1) procedimentos estabelecidos institucionalmente que regulam; (2) a
concorréncia (competicdo) pelo controle da autoridade politica; (3) com base na
deliberacdo; (4) onde quase todos os cidaddos adultos podem participar; (5) de um
mecanismo eleitoral em que suas preferéncias expressas sobre candidatos alternativos
determinam o resultado; (6) de tal forma que o governo é sensivel (responsivo) a
maioria ou ao maior nimero possivel.” (HIX e FOLLESDAL, 2005, p. 14).*° Destacam-
se entdo os elementos de participacdo, competicdo e responsividade. Além disso, a
democracia estd profundamente relacionada com a capacidade dos cidaddos em dispor
de mecanismos de controle publico dos lideres politicos. (CAMISAQ, 2012, p 33).

J& no contexto da doutrina socialista, os ideais democraticos acabaram por
desembocar em um aspecto mais substantivo ao privilegiar as suas finalidades —
igualdade juridica, econémica e social. (BOBBIO et al., 2004).

No caso da Euro-polity, ainda que se reconhega a sua singularidade (um
“objeto politico ndo identificado”, de acordo com Delors), ¢ destacada a influéncia das
democracias liberais e seu viés formal, ilustrado pela grande énfase tratadistica-
institucional e pela baixa atencdo a questdes social-substantivas, de carater finalistico. A
preocupacdo com as regras do jogo foi um dos elementos centrais no desenvolvimento
histérico da Instituicdo. A lacuna substantiva pode assim ser considerada como um dos
elementos do défice democratico da UE (tema que sera tratado mais a frente). Bobbio
(2004) destaca que o ideal da perfeicdo democratica deveria ser simultaneamente formal
e substantivo, projeto ainda ndo realizado em nenhuma parte do mundo, dai seu carater

utopico.

*8 Segundo Milton Santos (2006), o foco eleitoral tornou-se preponderante, em detrimento do debate
sobre representacdo, responsabilidade, coeréncia de ideias (aspecto substantivo) e transparéncia.

* Livre tradugdo da autora: (1) institutionally established procedures that regulate (2) competition for
control over political authority (3) on the basis of deliberation (4) where nearly all adult citizens are
permitted to participate in (5) an electoral mechanism where their expressed preferences over
alternative candidates determine the outcome (6) in such ways that the government is responsive to the
majority or to as many as possible” .

% Qutros elementos destacados da Democracia s&o: o respeito as liberdades individuais e aos Direitos
Humanos; descentralizacdo (ou federalismo); controle; separacdo de poderes e pesos e contrapesos
(“checks and balances”); regra da lei (“rule of law”); e poder da maioria com protec¢do dos direitos das
minorias. Ver: [http://web.stanford.edu/~Idiamond/irag/DemocracyEducation0204.htm]. Acesso em: 08
Ago 2014.
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Grandes criticas as democracias liberais-ocidentais, como a forca dos
interesses individuais e de fortes grupos econdémicos na politica, foram destacadas,
inicialmente, na Otica socialista. Com o tempo, entretanto, este discurso passou a fazer
parte do contexto eleitoral destas mesmas democracias. Tendo em vista a ampla
percepcdo popular sobre alguns desses problemas mais criticos e o consequente
desgaste da democracia representativa, a classe politica passou a buscar novas formas
de legitimacdo.>® Outra tendéncia que se vem destacando diz respeito a renovada
perspectiva, intelectual e politica, acerca da democracia participativa.

Finalmente, é importante frisar que o exercicio pleno da cidadania tornou-se
caminho essencial para a realizacdo da democracia. Segundo o destacado conceito de

Marshall (apud LOBO, 2013, p. 12), a cidadania democratica possuli

[...] trés dimensdes: a civica, a politica e a social. O elemento civico inclui os
direitos necessarios a liberdade individual — liberdade de pessoa, direito de
expressdo, pensamento e fé, direito de propriedade e de concluir contratos
validos, e o direito a justica. A dimensdo politica da cidadania compreende o
direito de participacdo no exercicio do poder politico, enquanto membro de
uma instituicdo com autoridade politica ou enquanto eleitor dessas institui¢des.
Os direitos sociais de cidadania incluem toda a gama de direitos, desde bem-
estar econdmico e seguranga, até ao direito de usufruir de qualidade de vida
média que existe nessa sociedade.*

3.1.2 Descentralizacdo

Como a descentralizagdo pode identificar-se com vérias ideologias, €
importante verificar quais sdo estas num determinado momento historico,
numa sociedade com um determinado desenvolvimento social, visto que
somente deste modo seré possivel estabelecer se a descentralizacdo se efetua
ou se em seu lugar atua uma Descentralizacdo ficticia e aparente, cujas
motivagdes profundas devem ser pesquisadas. (BOBBIO et al, 2004, p. 333).

No pds-Revolugdo Francesa, a luta contra o Antigo Regime conformou o Estado

Unitario na Europa. Este introduziu os temas democréaticos (relativos a soberania

1 Em meados de 2014, Pedro Passos Coelho, Primeiro-Ministro portugués, ao discursar na assinatura do
Acordo de Parceria 2014-2020 entre Portugal e a Unido Europeia (anteriormente denominado QREN),
afirmou que o Portugal 2020 devera “[...] criar uma cultura politica nova, na qual o Estado deve ser
exemplo de parcimdnia e independéncia de forma a desenvolver uma economia que néo esteja nas maos
de meia dizia de grupos econdmicos e sociais, mas ao servico de todos os portugueses e do
desenvolvimento de  Portugal”. Em: [http://www.portugal.gov.pt/pt/os-ministerios/primeiro-
ministro/mantenha-se-atualizado/20140730-pm-acordo-parceria-ue.aspx]. Acesso em: 10 Ago.2014.

52 A autora afirma que, inicialmente, os direitos sociais estavam vinculados ao trabalho, e que, hoje,
como aumento do desemprego em massa, tendem a ser considerados de forma mais ampla.
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popular), procurou garantir os direitos de cidadania (com busca de tratamento
igualitario em determinado territorio), promoveu o crescimento econémico e reforgou o
funcionamento do mercado. Tal Estado tornou-se entdo a marca de modernidade
europeia, 0 modelo padréo. A solucdo estatal (“state solution”) em termos securitarios
tinha se tornado mais eficiente do que a solucdo feudal e conveniente diante dos
colonialismos europeus. No Pds-Segunda Guerra, no entanto, as falhas do sistema de
Estados, em termos de seguranca e econémicos, levaram ao redesenho da soberania
estatal na Europa, com a criagdo de um novo sistema de soberania compartilhada via
Comunidades Europeias (posteriormente UE). Este esteve diretamente relacionado com
a busca de eficiéncia. Ademais, na Europa do Pds-guerra, assistiu-se também ao
processo de redefinicdo da solidariedade nacional e a transformacdo das estruturas
territoriais. (PIATTONI, 2010, p. 4-9).

A questdo da solidariedade teve que ser repensada no momento europeu de
reconstrucdo. Neste periodo, em especial, houve uma concessdo progressiva dos direitos
de cidadania — que estiveram diretamente relacionados com "[...] a conveniéncia de
apelar a um sentimento de pertencimento, a fim de assegurar que o0s cidadaos
cumprissem as leis do Estado, bem como com a necessidade de proteger interesses
econdmicos dos deslocamentos sociais causados por sua atividade.” (MARSHALL,
1992 apud PIATTONI, 2010, p. 5)%.

Assim, a extensdo da cidadania ocorreu no sentido de aumentar a legitimidade
politica e reforcar o poder da autoridade, da lideranca. Ao grande avanco dos Estados de
bem-estar social, seguiu-se um periodo de criticas e questionamentos a centralizacéo e
ao seu peso demasiado e, entdo, segundo Piattoni (2010), as respostas foram diversas.
Assistiu-se a criacdo de novos partidos, a ascensao da perspectiva neoliberal, assim
como ao ressurgimento de identidades minoritarias e a consequente pressao por maior
autonomia decisoria>*. No ambito da UE, pode-se interpretar que esta tendéncia refletiu-
se no ideal da subsidiariedade™.

%3 Livre traducdo da autora. “the expediency of appealing to a feeling of belonging in order to secure
citizens’ compliance with the laws of the state, as well as the need to buffer economic interests from the
social displacements caused by their activity.”

> Piattoni (2010: 7) lista exemplos diversos de “nacionalismos subestatais”, inclusive em Portugal: “The
trend towards decentralization (or regionalization from the top) coincided with the surge of minority
languages and cultures that began in the 1960s (or regionalism from the bottom). Sub-state nationalisms
emerged in the UK (the Celtic fringe represented by Scotland, Wales, and Northern Ireland), France
(Brittany, Provence, and Corsica), Belgium (a mix of territorial and linguistic divisions led to the
increasing separation of Flanders from Wallonia, the creation of three language communities, and the
Brussels capital region), Italy (autonomist claims by South Tyrol, first, and Lombardy, Venetia, and
Piedmont, later), Spain (the disquiet in the “historical regions” of Catalonia, the Basque Country, and
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No tocante a transformacdo das estruturas territoriais, desde meados dos anos
1970, a tendéncia europeia de desarticulacdo territorial dos estados centrais assumiu
diferentes formas e conceitos (como desconcentracdo, regionalizacdo e federalizacéo).
Os estados unitarios tiveram sua natureza centralizante desafiada, e os estados
descentralizados foram questionados em relacdo a divisdo de competéncias
estabelecidas. A UE apoiou a tendéncia de descentralizacdo ao estimular o
envolvimento direto das autoridades regionais na Politica de Coesdao, com
consequéncias sobre o exercicio do poder. De maneira resumida, entdo, pode-se afirmar
que o Estado-nacdo contemporéneo sofre trés tipos de pressdo: de cima (nivel
supranacional); de baixo (nivel subnacional); de dentro do Estado (nivel social, pressdo
interna evidenciada pela énfase na nova gestdo plblica e no Estado regulador®®)
(PIATTONI, 2010).

De qualquer modo, as tendéncias de centralizacdo e descentralizacdo séo tipos-
ideais. Se esta Gltima fosse levada ao extremo, poderia levar ao fim do Estado. A
centralizacdo total, por sua vez, seria praticamente impossivel no Estado moderno,
caracterizado pela grande complexidade e quantidade de funcgdes. Estes dois valores
estdo presentes nos sistemas politico-administrativos e manifestam-se como tendéncia.
Em termos conceituais, ocorre a centralizagdo quando a quantidade de poderes dos
orgdos periféricos e das entidades locais é reduzida ao minimo, quando o centro
consegue fazer prevalecer, territorial e materialmente, a propria concepcdo do bem
publico. A descentralizacdo, por sua vez, implica a existéncia de uma pluralidade de

niveis decisorios exercidos por Orgdos independentes de forma autbnoma. Conceito

correlato a este é o de desconcentracdo que se refere a decisbes no sentido de

Galicia), Sweden, Finland, and Norway (the Finnish-speaking minority in the former, the Swedish-
speaking minority in the latter, and the Sami minority in all three), Portugal (the Azores), and the list
could go on” (grifo nosso).

% «Q principio de subsidiariedade é definido no artigo 5.° do Tratado da Unido Europeia. Garante uma
tomada de decises tdo préxima quanto possivel do cidaddo, mediante a verificagdo constante de que a
acdo a empreender a nivel da Unido se justifica relativamente as possibilidades oferecidas a nivel
nacional, regional ou local. Concretamente, trata-se de um principio segundo o qual a Unido so deve
atuar quando a sua acdo seja mais eficaz do que uma acdo desenvolvida a nivel nacional, regional ou
local, exceto quando se trate de dominios da sua competéncia exclusiva. Disponivel em:
[http://europa.eu/legislation_summaries/glossary/subsidiarity_pt.htm]. Para uma andlise juridica, ver:
[http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/pt/FTU_1.2.2.pdf].

°® Esta pressdo pela reorganizacdo estatal ocorreu amplamente nas democracias liberais, inclusive no
Brasil, onde obteve grande reflexos politicos. Ver: Luiz Carlos Bresser Pereira (2002). Reforma da nova
gestdo publica: agora na agenda da América Latina, no entanto... RSP (Revista do Servico Publico), ano
53, n. 1, jan-mar 2002. Brasilia: ENAP. Disponivel em:
[http://www.enap.gov.br/index.php?option=content&task=view&id=257].
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descongestionar, via criagdo dos oOrgdos periféricos, a administragdo publica central,
sem mudar de maneira substancial o poder decisorio (BOBBIO et al., 2004).

Como argumentos favoraveis a descentralizacdo, podemos apontar “a afirmagao
juridica do pluralismo dos centros de poder” (BOBBIO, 2004, p. 330); assim como o
reforco dos aspectos da responsividade, distribuic&o e controle®’.

Historicamente, a luta pela democratizacdo e pela maior participacdo local
coincidiu com a luta pela descentralizacdo. E assim, a doutrina predominante passou a
associar estes dois conceitos quase que inguestionavelmente. Afirmou-se uma leitura
maniqueista da realidade, uma polarizacdo ideoldgica de valores. A centralizacdo
passou a ser associada ao autoritarismo, totalitarismo, tornando-se o polo negativo;

enguanto a descentralizacdo tornou-se liberal, democrética e constitucional. A despeito

de esta ser uma visdo simplificadora e parcial, ela foi mantida acriticamente até a época
atual. “Deve-se isso, substancialmente, a uma interpretacdo ‘romantica’ € a uma

tendéncia idealizadora do conceito de descentraliza¢ao.” (BOBBIO et al. 2004, p. 230).

De forma semelhante, Schmitter (2012) também considera que, na Europa, a
descentralizacdo passou a estar associada automaticamente a democracia. A defesa da
descentralizacdo assumiu um carater preponderantemente ideol6gico, como se tal
mecanismo formal garantisse automaticamente o avanco democratico.

A realidade que se apresenta é pois mais complexa e, assim, podemos perceber
alguns contrapontos a esta perspectiva. A descentralizacdo ndo necessariamente
fortalece a representatividade democratica e o controle. A relacdo entre estas variaveis
ndo é direta. Ndo h& pois uma resposta Unica. Pequenos sistemas locais podem ser
pouco democréticos®. Podemos entdo destacar o papel decisivo das autoridades locais

no sentido de favorecer maior ou menor participacao e controle.

" De acordo com a Universidade de Stanford: “Mais e mais as democracias estdo adotando o
federalismo, ou alguma forma de descentralizagdo. De acordo com este principio, cada fungdo do
governo deve ser realizada pelo mais baixo nivel de governo capaz de realizar essa funcdo de forma
eficaz (...) As questdes locais, como servigos comunitarios, sdo melhor gerenciadas pelo governo local
ou provincial. As autoridades locais estdo em melhores condi¢cbes de conhecer e responder as
necessidades e interesses imediatos de seus cidaddos. Descentralizacdo promove a unidade nacional por
meio da distribuicdo de poder e recursos de forma mais justa por todo o pais, aproximando o governo
do povo, e permitindo as comunidades locais algum controle sobre seus proprios assuntos”. A despeito
dessa tendéncia, certos aspectos politicos centralistas sdo mantidos: “Sé o governo federal pode
imprimir moeda, conduzir a politica externa, administrar o comércio e fronteiras, e prover a defesa da
nacao”. Livre traducéo da autora. Disponivel em:
[http://web.stanford.edu/~Idiamond/irag/DemocracyEducation0204.htm]. Acesso em: 08 Ago 2014.

%8 No caso brasileiro, a Constituicdo de 88 assumiu a tendéncia descentralizadora e delegou, por exemplo,
a gestdo da educacéo e saude local aos municipios. Todavia ainda é comum a existéncia de municipios
(em especial do interior) em que o sistema politico local é relativamente fechado a participacéo cidada,
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Neste sentido, cabe destacar a inferéncia de Marks (1996) de que a GMN e,
consequentemente, a participacdo subnacional se adequa melhor, em principio, a
sistemas culturais especificos, ja mais adaptados ao pluralismo dos centros de poder, ou
seja, quando os diversos grupos sociais ja estdo acostumados a vivenciar o jogo
democréatico-plural da luta entre as preferéncias.

Bobbio (2004) indica, como principal contraponto, a questdo de que tendéncias
centralizadoras podem favorecer o ideal democratico de igualdade, e que o conceito de
descentralizacdo pode ser apropriado por grupo com interesses ideologicos especificos,
tendo em vista sua ampliada margem de manobra politica local.

Por outro lado, entendemos também que elementos de descentralizacdo politica
podem favorecer e até viabilizar dindmicas relativas a democracia participativa e ao
debate substantivo. No entanto, ndo é esse o foco de aprimoramento das atuais

democracias liberais representativas.

3.1.3 Legitimidade

Autoridades precisam de legitimacdo, especialmente em sistemas
democraticos, as. A legitimidade pode entdo ser conceituada, em principio, como
“[...Jum atributo do Estado, que consiste na presenga, em uma parcela significativa da
populagéo, de um grau de consenso capaz de assegurar a obediéncia sem a necessidade
de recorrer ao uso da forga, a ndo ser em casos esporadicos.” (BOBBIO, 2010, p. 330).
Esta, assim, relacionada com a construcdo de consensos que transformam a obediéncia
em adesdo. Outro ponto fundamental sdo os elementos substantivos, “[...] elementos
descritivos, que os tornem dignos de confianca e, consequentemente, idéneos para
produzir o fendmeno do consenso” (BOBBIO, 2010, p. 330). No &mbito internacional,

entende-se, de forma semelhante, que a evidéncia da legitimidade é a observancia (ndo

em que ha poder concentrado em poucas familias tradicionais, com pouca alternancia e quase
inexistente cheks and balances, tendo em vista que o legislativo e o judiciario muitas vezes reforcam o
executivo e ndo o limitam. Sdo diversos os casos. Como, no Brasil, hd centenas de municipios, o
controle rigido das contas publicas municipais, por exemplo, pela via federal, € dificil. Por exemplo,
desde 2003, o Governo Federal, por meio da CGU (Controladoria Geral da Unido) passou a fazer
sorteios anuais para fiscalizar os gastos municipais e estaduais quanto ao uso dos recursos publicos
federais. Em muitos casos, foram encontrados problemas de gestdo fraudulenta. Neste sentido, cabe
destacar a importancia central da educacdo e cultura civicas para que o processo de descentralizacdo
possa alcancar 0S ganhos tedricos prometidos. Disponivel em:
[http://www.cgu.gov.br/assuntos/auditoria-e-fiscalizacao/avaliacao-de-programas-degoverno/programa-
de-fiscalizacao-por-sorteios-publicos]. Acesso em: 12 Jul.2014.
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coerciva), e que sua pratica significa um processo de empoderamento consensual.
(CLARK, 2005).

Esta amplitude conceitual corresponde a uma diversidade historica de formas de
legitimidade politica e de ideologias dominantes. “A democracia pode ser entendida
como a fonte principal de legitimidade, mas nio como a unica fonte.” (CAMISAO,
2012) No caso da UE, uma corrente significativa do debate sugere também um critério
de identidade, relacionado a “[...] necessidade de desenvolver uma identidade europeia
mais solida entre os constituintes europeus o0 que, por seu turno, contribuird para
aumentar a legitimidade democratica do processo de integracdo.” (CAMISAO, 2012). *°

Outras dimensdes adicionais de legitimidade da UE muito comuns na literatura
sdo as da legitimidade pelo input e pelo output. A primeira depende“[...] de uma
resposta satisfatoria da UE as preocupacgdes e necessidades dos cidaddos que sdo
expressas através da sua participacdo direta ou indireta no sistema de governanca
europeu”. A ultima relaciona-se com os resultados das politicas europeias para 0s
cidaddos e assim com a questdo da eficiéncia (CAMISAO, 2012). Tais conceitos s&o
comuns na literatura sobre analise de politicas publicas, em especial na abordagem da
“teoria dos sistemas” de Easton, que compreende a vida politica “[...] como um
processo que engloba inputs (entradas ou perguntas) que vém do ambiente externo
(econdmico, religioso, cultural etc..) e que se transformam em outputs (saidas ou
respostas, as decisdes politicas)”. Estas, por sua vez, “retroagem sobre o ambiente
circundante, provocando, assim, sempre novas perguntas” (DAGNINO, 2002, p. 6).

Easton a ilustrou de acordo com o esquema abaixo. *°

0 que nos leva a refletir o processo de construcdo de uma identidade forjada e sua relacdo com a
criacdo de uma nova ideologia para legitimar esta (nova) fonte de poder. Dindmica anéloga a formagéo
histérica das identidades nacionais — ver: Martins, 2002. Caso a UE adotasse uma perspectiva mais
social-substantiva, isto poderia fortalecer a construcdo de uma identidade regional de forma indireta.

% Ainda que haja um debate critico na literatura sobre tal teoria, nosso propésito aqui é simplesmente
ressaltar os conceitos de “entradas” (inputs) e “saidas” (outputs), largamente utilizados na literatura sobre
as politicas europeias.
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Figura 13 — Representacdo da analise politica de acordo com a teoria dos sistemas, de Easton.
Fonte: Dagnino (2002).
No tocante a legitimidade pelo output, Huntington (1994) aponta o desempenho
econdmico como varidvel fundamental de legitimacéo politica. E Bobbio (2010, p. 330)
destaca que a legitimidade esta relacionada com a percepc¢éo social sobre o desempenho

de func¢bes essenciais.

Quando o poder é firme e em condicdo de desempenhar, de maneira
progressista ou conservadora, suas fungdes essenciais  (defesa,
desenvolvimento econémico, etc), faz com que seja aceita a justificacdo de seu
existir, apelando para determinadas exigéncias latentes nas massas, e com a
forca de sua propria presenca acaba se criando 0 consenso necessario.

Um problema mais profundo apontado por Bobbio (2010, p. 330) diz respeito a
manipulacdo do consenso, mesmo em paises democraticos. “O consenso em relacdo ao
Estado nunca foi (nem é) livre, ao contrario, sempre foi (e €), pelo menos em parte,
forcado e manipulado”, tendo em vista a necessidade de legitimagdo do poder. E
conhecida a vertente de pensamento gque aponta a manipulacdo de valores e ideologias
como forma de manutencdo ou avanco das estruturas de poder. (Na area das RelacGes
Internacionais, podemos destacar a Escola do Soft Power ).

Sob uma ética mais otimista e plural, em sociedades cujo grau de escolaridade é
mais elevado, podemos perceber uma maior dificuldade relativa em controlar valores,
ideologias e manipular os consensos, pelo que ouvimos sempre vozes dissonantes, mais

ou menos ampliadas de acordo com o contexto historico-politico.

81 Cuja referéncia central é o conhecido livro de Joseph Nye Jr. Soft-power. The means to success in
world politics. NY: Public Affairs, 2004.
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Ainda assim, destaca-se o carater utopico da legitimidade plena, cujo “[...] valor
é o consenso livremente manifestado por uma comunidade de homens autbnomos e
conscientes.” (BOBBIO, 2004).

3.2 O Debate sobre o Défice Democratico da UE

"O que precisa acontecer é que quem recebe o qué, quando e como em funcdo destas
regras, torne-se conhecimento pablico"®? (HIX e FOLLESDALL, 2005).

“Atualmente a democracia europeia (conceito intrinsecamente problematico) t€m
medo dos democratas europeus e 0s democratas europeus tém medo da democracia
europeia. Enquanto este medo ndo for substituido pela esperanga, uma esperanca
assente numa relacdo de confianga democratica, iremos assistir a proliferagdo de
isolacionismos reacionarios e imperiais com expressao nos partidos de direita e
extrema-direita que vdo, por agora, ganhando terreno na Europa” (SANTOS, 2012,
p. 144).

Apesar de a Europa ser o ber¢o da democracia, sua consolidacdo historica, em
termos de um sistema com vasto alcance socio-territorial € fendmeno recente.
Acreditamos assim que este € um sistema em fase inicial de aprimoramento. Mesmo na
Europa, este quase sucumbiu ao fascismo e certo legado simbdlico absolutista é
evidente, como a manutencdo de Monarquias. Durante boa parte da historia da
humanidade, os sistemas politicos mostraram-se assustadoramente autoritarios e
violentos. Os avangos recentes, entdo, sdo muito significativos de fato.

Hobsbawm (1995) evidencia a derrocada da democracia no inicio do século XX
(entre 1917 e 1942) e a ironia do comunismo ter ajudado a salvar as democracias
liberais. Incentivos soviéticos, como o medo e a popularidade do planejamento
econémico, ofereceram procedimentos para as reformas capitalistas.

Outro vetor importante de mudancas no Pos-guerra foram as evidentes falhas do
sistema de Estados, que havia se mostrado incapaz de evitar as guerras e de colher
plenamente os lucros. Segundo Scharpf (1988), tal constatacdo teria gerado a
determinacdo dos Estados nacionais em dotar-se de estruturas supranacionais de
governo. Outros argumentos que favorecem a leitura da criacdo da UE como elemento

da busca europeia por eficiéncia sdo oferecidos por Michael Keating (1998), em relacao

%2 Livre tradugio da autora. “What needs to happen is that who gets what, when and how as a result of
these rules, becomes public knowledge.”
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a eficiéncia econbmica e Sergio Fabbrini (2007), com a abordagem da eficiéncia
institucional. Embora estas leituras sejam diferenciadas, ambos os autores afirmam que
0 processo europeu esteve orientado para a eficiéncia (PIATTONI, 2010). De fato, na
ampla gama de acgdes europeias, destacam-se as relativas a eficiéncia econémica e
competitividade, sobretudo em contextos de crise econdmica.

Em termos politicos, destacadamente, a entdo Comunidade Europeia representou
ator historico relevante na promocao da democracia na regido. Por outro lado, o debate
sobre o defice democratico da UE ganhou corpo nas discussdes académicas e foi
reconhecido pelas instituicdes europeias. Acompanhando, de certa forma, o amplo
debate politico interno sobre as falhas e os meios possiveis para o aprimoramento dos
mecanismos democraticos representativos.

O argumento central sobre o défice democratico da UE ressalta que as
instituicdes comunitarias sofrem de falta de democracia e parecem inacessiveis para o
cidaddo ordinario em funcdo da complexidade de seu modo de operar. O Conselho da
UE combina poderes legislativos e executivos, e a Comissdo Europeia carece de
legitimidade democratica.®® Boa parte das criticas refere-se a dificuldade de
responsabilizacdo politica das instituicdes europeias, assim como a falta de
representatividade dos cidadaos nestas. A versdo padrdo do défice democratico destaca
a natureza ndo eleita da Comissdo Europeia; o papel diminuido dos Parlamentos
nacionais; uma alegada fraqueza do Parlamento Europeu (PE); o distanciamento entre a
UE e os cidad&os europeus; a inexisténcia de um demos europeu ou de uma identidade
politica europeia; e a opacidade dos complexos processos decisérios comunitarios (HIX,
2005). A obscuridade do processo politico europeu foi acentuada pela ampliacdo das
competéncias da UE e pela baixa clareza na divisdo de competéncias entre a UE e 0s
Estados Membros (EM) (CAMISAO, 2012).

A falta de transparéncia é destacada no Conselho. Criticos do défice democréatico
tém reclamado a publicacdo dos registros de votagdo. Outra demanda é permitir que o
publico, via meios de comunicacdo, possa ver quais coligacdes foram formadas, quem
prop6s o qué, que emendas falharam, e quem entdo estava no lado ganhador e perdedor.
Sem esta transparéncia, “[...] ¢ muito dificil para os académicos ou para a midia, sem
falar no publico em geral, acompanhar de forma significativa o que se passa dentro da
camara legislativa primaria da UE” (HIX e FOLLESDAL, 2005).

% Disponivel em: [http://europa.eu/scadplus/glossary/democratic_deficit_en.htm].

68


http://europa.eu/scadplus/glossary/democratic_deficit_en.htm

Os Tratados de Maastricht (1992), Amsterda (1997) e Nice (2001) trouxeram a
inclusdo do principio da legitimidade democratica no sistema institucional ao
reforcarem os poderes do PE em relacdo a constituicdo e ao controle da Comissao e ao
estender sucessivamente o escopo do procedimento de codecisdo. O Tratado de Lisboa
(2009) trouxe algumas mudangas institucionais, tornou a codecisdo 0O processo
legislativo ordindrio e apresentou pequenos avangos no tocante ao reforco da
subsidiariedade (com a busca de inclusdo dos Parlamentos Nacionais no processo
politico europeu). Foi evasivo, no entanto, em relacdo & transparéncia®. Em seu
predmbulo, todavia, destacou o objetivo de melhorar a eficiéncia e a legitimidade
democrética da Uni&o®. (HORETH e SONNICKSEN, 2008).

Ao reconhecer o problema, a Comissdo passou a buscar formas possiveis de
minora-lo. Ainda assim, alguns autores se esforcam em negar a existéncia do défice
democrético, em funcdo da UE ser um caso sui generis, procurando desqualificar o
debate. Segundo estes, o défice democratico da UE seria um “ndo-assunto”, tendo em
vista que a Instituicdo estaria sendo equivocadamente julgada por padrdes nacionais e,
na verdade, a Euro-polity possuiria maior legitimidade pois seria o resultado da soma
das aces da UE com a atuacdo dos Estados Membros, sendo necessaria uma avaliagdo
conjugada (CAMISAO, 2012). Neste sentido, Moravcsik (2002) destaca a divisdo de
competéncias entre estas duas esferas, a UE cuidaria da parte mais técnica, e os EM, das
atividades que envolvem mais participacéo.®®

O ponto fragil desta argumentacdo é que, mesmo somados todos 0s niveis (este
trabalho adota o viés da andlise conjugada e, inclusive, ampliada, incluindo outros
niveis por meio da andlise da Governanga Multinivel), os problemas de representacao,

controle e transparéncia ainda persistem.®’

% «“The Council of the European Union for example shall in the future hold meetings publicly when
debating or voting on legislative acts (Title Il, Art. 9c (8). The treaty however divides Council meetings
into two types. While sessions involving debates and votes on legislative acts will be open to the public,
sessions that do not pertain to legislation will continue to take place behind closed doors. When
controversial legislative proposals are at hand, one may assume that the package deals and side
payments often necessary for overcoming a deadlock in decision making will not be negotiated openly
and be deferred to the second type of meeting”. (HORETH E SONNICKSEN, 2008).

% «With a view to enhancing the efficiency and democratic legitimacy of the Union...” Disponivel em:

[http://europa.eu/lishon_treaty/full_text/index_en.htm]. Acesso em: 17 Jul. 2014,

% O mais destacado opositor do défice democratico é Moravcsik. Neste sentido, ver também Schmidt,
Vivien A. (2004). The European Union: Democratic Legitimacy in a Regional State? JCMS, Volume
42,n. 5, pp 975-997.

67 Além disso, advoga-se aqui que, respectivamente aos principios democréticos, qualquer instituicio
pode e deve ser avaliada (como, por exemplo, uma Universidade), e assim também devem ser avaliadas
as InstituicBes europeias.
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Alguns autores utilizam argumentacdo semelhante & de Moravcsik (2002) ao
caso do PE. Tendo em vista sua singularidade e especificidade, ndo deveria ser
comparado aos parlamentos nacionais e nao teria, como dindmica central, mecanismos
tradicionais de aproximacdo com o cidaddo. (MEIRINHO, 2014). Em principio, esta é
uma argumentacdo sedutora. Entende-se claramente que o Parlamento comunitério tem
caréter diferenciado e discute temas que vao além do escopo nacional. Refletindo porém
com mais acuidade, evidencia-se o carater formal desta proposicdo. Em Gltima analise,
se 0 PE deve assumir um carater mais técnico, executivo, perde a funcdo que lhe
confere existéncia.

Ao contrério destas perspectivas, entendemos pois que o debate sobre o défice
democratico das instituicdes europeia é o assunto. No contexto politico contemporaneo,
as dificuldades internas das democracias liberais ocidentais, assim como 0s problemas
de credibilidade da classe politica e das organizacBes internacionais tém sido
evidenciados por diversos tipos de manifestacdes sociais®®. A UE entdo esta inserida
neste contexto mais amplo. Entendemos que € necessario pois escutar, abrir as portas
para a voz cidada, discutir, reconstruir consensos e reformar.

Sugestdes simples de Hix e Follesdal (2005), por exemplo, de mais
transparéncia no Conselho e de abertura politica da Comissdo a concorréncia de ideias e
ao debate publico apontam alguns possiveis caminhos. Para 0os mais conservadores,
defensores do status quo, cabe lembrar que as reformas periddicas do sistema
econémico capitalista foram fundamentais para a sua sobrevivéncia. Assim como as
diversas reformas comunitarias representaram avan¢os importantes, embora nao
suficientes. Por outro lado, lembrando as observacdes de Huntington (1994), o
afastamento de grupos especificos do ambito politico representa uma variavel que
estimula a polarizacdo e a ruptura democratica.

De volta entdo ao assunto, podemos agrupar 0s argumentos principais sobre o

défice democratico em dois eixos: o institucional (formal) e o substantivo.

% Cf. ROJO, R. E.; MILANI, Carlos; ARTURI, C. S. Expressions of international contestation and
mechanisms of democratic control. International Social Science Journal, Oxford, v. 182, p. 615-628,
2004. E ARTURI, C. S. Contestagdo Internacional e Reacdo Interestatal na Unido Europeia. In: 29°
Encontro Nacional da ANPOCS, 2005, Caxambu. Além dos movimentos transnacionais, hd outros
diversos movimentos sociais contemporaneos de contestacdo politica, por exemplo, Occupy nos EUA e
Os Indignados, na Espanha. Neste sentido, ver livro recente de Manuel Castells. Redes de Indignacéo e
Esperanca — Movimentos Sociais na Era da Internet. Ed. Saraiva, 2013.
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3.2.1 O Eixo Institucional — Representacéo e Controle

O eixo institucional é possivelmente o mais discutido no debate corrente e esta,
sobretudo, relacionado com problemas de adequadas representatividade e
responsabilizacgéo da UE.

Diante dos ja referidos problemas de representagdo, encontram-se
posicionamentos diversos. Como mencionado anteriormente, a argumentacdo de
Moravcsik centra-se em mostrar teoricamente a nao existéncia do problema. Alguns
focam-se na necessidade de aprimoramento dos mecanismos de participacdo e
representagdo (HIX e FOLLESDALL, 2005). Outros sdo mais ousados e advogam a
necessidade de mesclar elementos de democracia direta e representativa. (SANTOS,
2012).

Segundo Moravcsik (2002), a legitimidade indireta e tecnocratica é suficiente

para a Euro-polity. Resume assim o seu argumento:

Pesos e contrapesos constitucionais, controle democratico indireto via
governos nacionais, e 0s poderes aumentados do Parlamento Europeu sédo
suficientes para assegurar que a formulagdo das politicas europeias é, em
guase todos os casos, limpa, transparente, efetiva e politicamente sensivel
(responsiva) as demandas dos cidaddos europeus.®® (MORAVCSIK, 2002, p.
605).

Este autor também defende a tecnocracia e, na comparacdo com a esfera
nacional, apresenta raz6es normativas para proteger determinados decisores da UE da
contestacdo democréatica direta. “Procedimentos europeus de tomada de decisdo,
incluindo aqueles que isolam ou delegam certas decisdes, estdo alinhados com a pratica
geral da maioria das democracias modernas no exercicio de fun¢des semelhantes.”
(MORAVCSIK, 2002, p. 622). Nesta visao, algumas areas devem ficar restritas a esfera
tecnocratica e teriam mecanismos proprios de responsabilizacdo (accountability),
enquanto outras dinamicas gozariam de legitimidade indireta e assim garantiriam o
interesse cidaddo. Assim, o autor ¢ enfatico: “[...] ndo podemos tirar conclusdes

negativas sobre a legitimidade da UE a partir da observagdo casual da natureza ndo-
participativa de suas institui¢cdes." (MORAVCSIK, 2002).

% Livre tradugdo da autora. “Constitutional checks and balances, indirect democratic control via national
governments, and the increasing powers of the European Parliament are sufficient to ensure that EU
policy-making is, in nearly all cases, clean, transparent, effective and politically responsive to the
demands of European citizens.”
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Mais uma vez, destacamos o argumento falho. N&o é o caso de se justificar a
democracia da UE por meio das democracias nacionais. Pelo contrério, nem os Estados
nem a UE sdo organismos em que se observa uma democracia plena. O défice
democratico existe na UE, assim como na maior parte das Democracias Liberais
contemporaneas. (Os desafios do aprimoramento democrético sdo alids assunto de
grande relevancia na Ciéncia Politica). Por meio de uma visao elitista-tecnocratica,
Moravcsik (2002) é enfatico em afirmar a plenitude da democracia europeia e tentar
fundamentar teoricamente os mecanismos de sua legitimacdo. Nossa perspectiva aqui €
diferente, vemos empiricamente problemas nas democracias contemporaneas. Apontar
falhas ndo diminui a relevancia do projeto e serve ao seu aprimoramento. A ciéncia,
assim como a vida politica saudavel e destacadamente as politicas publicas,
desenvolvem-se por meio desse complexo sistema de evidenciar falhas e buscar
solucBes. Se o funcionamento da UE fosse ja tdo perfeito que ndo fosse passivel de
falhas ou problemas, se tudo estivesse funcionando tdo bem como procura mostrar
Moravcsik (2002), certamente isto se refletiria em um mais alargado consenso na
opinido publica ou a0 menos no ambito da UE e no meio académico.

Contrariando os argumento de Moravcsik (2002), podemos notar problemas
persistentes de representacdo, como o fato de ndo haver disputa pela direcdo basica da
agenda politica da UE ou pela lideranca politica em nivel europeu, o que nao é sanado
pela representacdo indireta nem pela elei¢cbes para o PE, tendo em vista o conhecido
fato de que as eleicbes para o Parlamento comunitario ndo versam de fato sobre a
Europa e acabam sendo “[...]disputas nacionais de segunda ordem”, “[...] travadas por
partidos nacionais sobre o desempenho dos governos nacionais, com menor
comparecimento do que nas elei¢des internas” (HIX e FOLLESDAL, 2005).

Hix e Follesdall (2005) desenvolveram um trabalho especifico para responder
aos dois principais opositores do défice democratico, Moravcsik (2002) e Majone
(1994). Ressaltaram entdo que estes autores retomaram parte das criticas do fim do
século XIX e inicio do século XX sobre a democracia de massas, de autores como Max
Weber, Vilfredo Pareto e Robert Michels, no sentido de exaltar “[...] as virtudes da
burocracia iluminada contra os perigos da democracia popular irrestrita ou poder
majoritario (“majoritarian rule”) na linguagem atual” (HIX e FOLLESDALL, 2005, p.
4). Nesta perspectiva, 0 viés técnico protegeria melhor os interesses dos cidaddos do que

a via de maior politizacdo e contestacdo no Parlamento Europeu e na Comissao.
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Moravcsik (2002, p. 615) vai além e oferece justificativas, razdes sociais
subjacentes, para a impossibilidade do aumento da participagdo. Questiona a “[...]
preferéncia ideal por participagdo [como viés dos] democratas radicais”. Mas se esquece
que a participacdo é um principio basico da democracia, seja ela de que tipo for. Neste
caso, aparece claramente o viés burocratico-governamental do autor, alids embasado por
sua premissa teorica Liberal-intergovernamentalista.

Mais especificamente, critica a premissa de que mais participacdo vai gerar mais
legitimidade democratica e apresenta alguns questionamentos nesse sentido. O primeiro
argumento ¢ de que “[...] instituigdes insuladas - 0s tribunais constitucionais e as
burocracias administrativas, por exemplo - sdo muitas vezes mais populares com o
publico do que as legislaturas” (MORAVCSIK, 2002, p. 615). Este argumento ¢
altamente questionavel e dependente do contexto socio-econdmico-cultural. Até mesmo
instituicdes autoritarias, mesmo que excepcionalmente, podem ser populares e
legitimas. (Vide o caso ja classico de Singapura, em que ha um regime politicamente
fechado, mas com alta legitimidade, em especial pelo output).

Procurando esclarecer este confuso argumento, temos que a participacdo é um
elemento bésico das democracias e relaciona-se com a legitimidade pelo input. A
avaliacdo da legitimidade, de forma ampla, envolve outras variaveis. Por certo, sabemos
que quanto mais amplas as fontes de legitimidade, melhor. O argumento de Moravcsik
(2002) nos levaria a concluir que, como as legislaturas ndo necessariamente gozam de
grande popularidade, e as burocracias podem gozar de legitimidade (pelo output), a
maior participacdo (input) ndo seria necessaria, tendo em vista que ndo necessariamente
iria impactar a legitimidade. Entendemos, ao contrario, que o aumento da participacéao é
elemento central da legitimidade pelo input e que pode, assim, contribuir para reforcar a
legitimidade da UE.

O segundo argumento de Moravcsik (2002) € de que ha pouco interesse dos
cidaddos em participar, em realizar os inputs. Como a UE tem escopo substantivo
limitado, “[...] as questdes tratadas pela UE - e escolhas institucionais de ainda mais
‘segunda ordem’ sobre como gerencia-los - ndo tém relevancia na mente dos eleitores
europeus.” Para estes, entre as cinco questdes mais destacadas estdo os servigos de
salde, educacdo, lei e ordem, seguridade social e pensdes e tributacdo, temas que nado
sdo de competéncia primaria da UE. Entre os temas seguintes, apenas alguns podem ser
considerados importantes na UE (como economia, meio ambiente e o debate sobre a

Europa). O autor reconhece que a politica monetaria estd em nivel intermediario de
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interesse, e que o desempenho macroecondémico tem relevancia para os cidaddos. Por
fim, destaca que sé@o de baixa relevancia os temas em que a UE se especializa — “[...] a
liberalizacdo do comércio, a eliminacdo de barreiras nao-tarifarias, regulacdo técnica
nas areas ambientais e outras, ajuda externa e coordenagdo geral de politica externa.”
(MORAVCSIK, 2002, p. 615).

Em nossa visdo, o alegado baixo interesse ndo justifica restricdes institucionais
as perspectivas de participacdo, em relacdo a possibilidade de o cidaddo e as
organizagOes sociais poderem oferecer inputs (0 que, alias, € uma das ideias centrais da
governanca multinivel). Entendemos também que o fato apontado chama a atengédo
para a necessidade de a UE ter seu escopo substantivo ampliado e procurar ser mais
responsiva as questdes sociais, preocupacao primeira dos cidadaos. Nesse sentido, o
alegado desinteresse pode ser retroalimentado pela baixa responsividade da UE em
relacdo aos problemas que mais preocupam os cidaddos. (Diferindo da visdo de
Moravcsik que argumenta ndo haver problemas comunitarios em relagdo a
responsividade politica). Lembrando Bauman (2006), é fundamental que a Europa
rediscuta o seu modelo social e civilizatorio.

Além disso, Hix e Follesdal (2005) argumentam que o ndo-interesse e 0 nao-
debate sdo consequéncias de processos politicos e que, entdo, a formacdo da agenda e a
relevancia publica sdo também questdes essencialmente politicas. Assim, estes autores
dirigem parte de sua argumentacdo para justificar a importancia de incluir a contestacao
democrética no seio da UE.

Segundo estes (HIX e FOLLESDAL, 2005, p. 17), “[...] a competigdo politica é
um veiculo essencial para a formacdo de opiniao”. A competicdo fomenta o debate
politico, incluindo a discussdo sobre meios e fins das politicas publicas e, assim,
contribui para a formacao da opinido publica, ajudando os eleitores a refletir sobre
questdes politicas complexas e a definir suas preferéncias. A contestacdo eleitoral,
assim, “[...] tem um poderoso efeito formativo, promovendo uma evolugao gradual das
identidades politicas” (HIX E FOLLESDAL, 2005, p. 22), além de oferecer a
possibilidade de mudanca, de producdo de politicas alternativas. Entre os tedricos da
democracia, hd um amplo consenso sobre a importancia das preferéncias dos cidadaos
serem criadas ou modificadas no ambito de arenas politicas de contestacdo, e das
instituicOes serem responsivas a estas.

Assim, recordando Bobbio (2004), estariamos no caminho de uma real

legitimidade, ao favorecer a criacdo livre de consensos por cidadaos conscientes.
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Imig e Tarrow (2001) também destacam, no sentido de fortalecer a democracia
europeia, a importancia de uma maior abertura a contestacdo na arena politica
comunitaria. Segundo estes autores, esta € mantida distantes das instituicdes europeias,
que convidam, por sua vez, os especialistas a contribuirem com a formulacao politica e
assim com a sua legitimacdo. (Essa dindmica fica muito clara na atuacdo da Comisséo
em relacdo a PCEST, por exemplo). Destacam-se, contudo, perigos em tal dindmica. "O
risco para elas [instituices europeia] é que a diferenciacdo entre um contexto politico
contencioso na periferia e lobbying e expertise no centro ird isolar os grupos de
interesse publico baseados em Bruxelas daqueles que eles afirmam servir.” (IMIG and
TARROW, 2001, p. 21).7

Mesmo reconhecendo o excelente trabalho destes grupos, a formacdo de atores
europeus coletivos é dificultada pela sua desarticulacdo da luta politica interna. Ha
diversos caminhos possiveis para que a UE possa oferecer oportunidades de
contestacdo. Um caminho de reforma moderada seria que as elites politicas permitissem
uma maior politizacdo da agenda europeia, por exemplo, via competicdo para o cargo de
Presidente da Comissdo — a mais poderosa posicdo executiva da UE. Poderia haver
eleicdo direta pelos Parlamentos Nacionais ou pelos cidaddos™. Ou, ainda mais
simplesmente, 0os governos poderiam apenas permitir uma batalha mais aberta para o
cargo, com a discussdo sobre possiveis planos de trabalho e orcamentos. (HIX e
FOLLESDAL, 2005).

Tendo em vista este amplo debate, partilhamos de uma perspectiva moderada de
mudanca, mais préxima de Hix e Follesdall (2005), tendo em vista a possibilidade de
sua implementacdo. O minimo que se deve exigir, dentro do factivel, da regra da lei
(“rule of law”) s@0 reformas especificas no sentido de colocar os principios
democraticos em pratica. De imediato, entendemos que os desafios que se apresentam
sd0 muitos e consistem em oferecer respostas para as seguintes questdes: como
aprimorar a governanca multinivel (fortalecendo a participacdo local via aproximacao
entre atores sociais e governos centrais)? Como conectar descentralizagdo com maior
eficiéncia? Como aprimorar a democracia representativa, em termos de maior amplitude

social da representacdo? Como oferecer uma arena de contestacdo politica no ambito

" Livre tradugdo da autora. “The risk for them is that the differentiation between contentious politics at
the periphery and lobbying and expertise at the centre will isolate Brussels-based public interest groups
from those they claim to serve.”

™ O que poderia agregar um reforco no elemento identitario por constituir, pela primeira vez, uma eleicdo
comunitaria em que todos os cidaddos europeus participassem conjuntamente.

75



europeu? Como fortalecer os mecanismos multiniveis de pesos e contrapesos? E como
tornar o sistema de prestacéo de contas (accountability) mais eficiente?

Além dos problemas apontados, alguns outros autores identificam também a
questdo da identidade europeia como um ponto necessario de atencdo no debate sobre o
défice democratico. Este constituiria o eixo identitario do debate, relacionado a fatores
sociopsicologicos, em que o défice democréatico seria explicado pela auséncia de uma
identidade e de um povo europeus. (CAMISAO, 2012). Parte destes advogam que 0
aprimoramento democratico da UE dependerda de um demos transnacional: "[...] um
organismo composto por cidaddos [...] que possa direcionar suas reivindicagoes
democréticas para e via, as instituicdes centrais." (CHRYSSOCHOOU, 2007 apud
CAMISAO, 2012)"2. Esta sugestdo, no entanto, parece coincidir com o caminho
imaginado pelo NF (Neofuncionalimo), mas que acabou por ndo se desdobrar
historicamente. Ai talvez possamos encontrar um ponto (singular) de aproximagdo com
as ideias de Moravcsik (2002) de que o estabelecimento de um caminho prioritario de
democracia europeia direta e centralizacdo relativa seria oneroso, de dificil
implementacdo e talvez ineficiente, assim como iria de encontro ao Principio da
Subsidiariedade.

Por outro lado, esta dificuldade formal ndo deve excluir, de forma dogmatica,
outras perspectivas. Santos (2012) oferece outra resposta possivel ao eixo institucional
do défice democratico. Tendo em vista a apropriacdo da democracia representativa por
interesses dos grupos sociais dominantes, 0 autor € mais ousado e sugere que 0 meio de
“[...] democratizar a democracia” seria mesclar, somar elementos de democracia
representativa e participativa. Assim, se poderia garantir a participacdo das classes
populares na democracia representativa e, a0 mesmo tempo conferir uma maior eficacia
a democracia participativa. Tal combinagdo ademais implicaria na “[...] reformulacao
intercultural” de cada uma delas (SANTOS, 2012, p. 114). Apesar de mais distante da
realidade politica, ressaltamos esta opc¢ao pois acreditamos que a utopia, o ideal, deve
sempre guiar 0os caminhos politicos, mesmo que a luz possa permanecer sempre bem no
fim do tanel.

Outro elemento importante do eixo institucional do défice democratico € a

questdo do controle, da responsabilizacdo (accountability). Finalmente, Hix e Follesdal

"2 Cf. CHRYSSOCHOOU, Dimitris N. (2007). Democracy and the European Polity. In: CINI, Michelle
(ed).
European Union Politics, 22 ed. Oxford: Oxford University Press.
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(2005) concordam com Moravcsik (2002) no sentido de que 0s governos nacionais séo
importantes atores nesta esfera, embora reconhegam que tal dindmica se adeque mais as
esferas intergovernamentais (como politica externa e de defesa, cooperacao policial, e
alguns aspectos da unido monetaria) do que as supranacionais.

No caso da PCEST, em que a gestdo é realizada pelas esferas nacional e
subnacional, estas autoridades devem assumir sua parte da responsabilidade, e o sistema
europeu de controle, assumidamente fragil, deve ser reforcado. Claramente, a gestdo
nacional ou descentralizada (subnacional) deve corresponder uma responsabilizacdo
nacional e local. As autoridades competentes devem ser responsabilizadas. Assim,
chama a atencdo que em casos mais extremos de supostos desvios relacionados a méfia
italiana, parte da opinido publica passe a responsabilizar a UE (o bode expiatério).” A
propdsito, usar a UE como bode expiatério se tornou confortavel para os governos
nacionais em diversos casos problematicos’.

De todo modo, os mecanismos europeus de supervisdo devem ser aprimorados.
Mais especificamente, deve haver um aperfeicoamento também multinivel, ou seja, a
melhora dos instrumentos supranacionais, nacionais e locais de prestacdo de contas,
acompanhado de um reforco do sistema de pesos e contrapesos entre estes niveis.

Segundo Santos (2012, p.164), “[...] os fundos estruturais e de coesdo foram
desbaratados no que constitui a historia mais secreta da corrup¢ao em Portugal”. Neste
caso, por exemplo, deve-se responsabilizar a UE? Ou também os governos nacional e
local? Como apurar, aferir a responsabilidade? A dificuldade de responsabilizacdo de
gestdes locais oferece mais um desafio a descentralizacdo democratica. A distancia do
controle central e de mecanismos mais rigorosos de checks and balances, muitas vezes,
pode obstaculizar o processo. As dificuldades também sdo admitidas em nivel europeu.
A Comissdo, por meio do Servico de Auditoria Interna, inclusive, assume a dificuldade
em realizar a fiscalizacdo - ha poucos funcionarios para tal e muitas vezes é patente o
desinteresse dos Estados’ - o que acaba por relegar, em grande parte, a realizagdo do

controle as esferas nacionais/locais.

® Ver: “Europe’s Missing Billions”. Video produzido por “The Bureau of Investigative Journalism”
sobre relatério produzido pela instituicdo em parceria com o Financial Times. Disponivel em:
[http://www.thebureauinvestigates.com/2010/11/29/top-story-4/]. Acesso em: 13 Mar.2014.

™ De maneira analoga, sobre as medidas de construcdo do Mercado Unico, Wallace (2005, p. 105)
destaca: “Criticisms of ‘Brussels bureaucracy’ often relate to rules that had been transposed into
national law without debate and with little attention from national parliamentarians, but then ‘Brussels’
is always an easy scapegoat for unpopular changes.”

"> \er também entrevistas de funcionérios da Comissdo sobre o assunto no video mencionado em nota
anterior:
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E premente entdo reforcar o sistema de pesos e contrapesos entre diversos niveis
de gestdo. E necessario, contudo, haver vontade politica dos Estados para aprimorar
esse sistema de controle. Esse € um debate, por exemplo, que mereceria maior
visibilidade publica e que poderia ser fortalecido por meio da discussdo em arenas de
contestacdo politica.

Em suma, a Comunidade politica pds-nacional precisa encontrar novas formas
de aprimoramento democratico em relacéo a representatividade, participacao e controle.
Se houve pequenos avancgos relativos em relacdo a representatividade, sobretudo por

meio da GMN, o controle, em larga medida, ainda depende da acéo estatal.

3.2.2 O Eixo Substantivo

Ao primeiro eixo, podemos somar um segundo eixo explicativo do défice
democrético, cujos argumentos relacionam-se as falhas de implementacdo de uma
democracia substantiva.

No entendimento classico da social-democracia, como afirmaram Karl Polanyi e
Joseph Schumpeter, o elemento mais importante para a legitimidade democratica do
capitalismo seria a manutencdo do equilibrio, do compromisso entre e liberalizacdo dos
mercados e a prote¢do social, “[...] meta para a qual a UE parece indiferente ou mesmo
hostil.” (MORAVCSIK, 2002, p. 605).

O consenso social a favor dos Estados de bem-estar seria evidenciado, contudo,
em nivel nacional, por meio da manutencdo dos niveis de gastos sociais e da tendéncia
em aumentad-los em casos de elevacdo da renda per capita (SCHARPF, 1999),
demonstrando o carater altamente consensual, legitimador, da protecdo social.

No entanto, a busca de competitividade na economia global tem pressionado
pela diminui¢ao dos niveis de prote¢ao social. “O status quo [europeu] ndo pode ser
mantido hoje por causa da tendéncia da concorréncia de mercado descentralizada gerar
um ‘corrida para baixo’ (race to the bottom) interestatal na protegdo regulatoria.”
(SCHARPF, 1999). Especialmente o investimento estrangeiro e os fluxos de capitais,
assim como o comércio e a imigragdo geram fortes incentivos para a reducdo nacional

dos gastos sociais. Em nivel internacional, percebe-se que essas pressdes competitivas

Europe’s Missing Billions”.
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sdo sentidas em quase todos os paises, embora de forma mais acentuada nos paises
periféricos.”

Moravcsik (2002) procura negar este fato justificando que haveria pouca
evidéncia empirica nesse sentido, tendo em vista que ndo teria ocorrido a diminuigéo
das provisdes nacionais de seguridade social na Europa. Se esse era entdo o0 panorama,
agora o cendrio definitivamente é outro, com a recente crise € nitida a intensificacdo da
tendéncia de diminuicdo de gastos sociais. Em Portugal, a pressdo por reformas
trabalhistas flexibilizadoras do mercado de trabalho, por cortes nacionais de gastos,
especialmente em salarios e pensdes, e pela reducdo do salario minimo é forte, publica e
evidente. Inclusive j& houve cortes salariais, aumento da carga horéaria efetiva de
trabalho (em nome da produtividade) e eliminacdo de feriados. O governo de Portugal
tem procurado seguir todas estas recomendacBes europeias, mais especificamente da
Troika (formada pela Comissdo Europeia, Banco Central Europeu e Fundo Monetério
Internacional).

Moravcsik (2002) ademais faz uma interpretacdo enviesada deste argumento de
Scharpf (1999) a respeito da tendéncia de queda nos niveis de protecdo social. Julga que
0 autor tem essa visdo em funcdo de sua nacionalidade, ou seja, de que esta
argumentacdo seria justificada pelo interesse alemdo em ndo expandir os niveis de

protecao social para o resto da Europa.

As propostas de Scharpf estdo preocupadas principalmente com a manutengéo
da protecdo social nos Estados-membros mais ricos. Elas sdo bastante
conservadoras na medida em que favorecem a redistribuigdo interna em
detrimento da redistribuicdo transnacional; a defesa do bem-estar alemdo tem
precedéncia sobre esquemas de redistribuicdo transnacional. A justificativa de
Scharpf estd baseada nas percepc¢des subjetivas de identidade dos cidaddos
nacionais em paises como a Alemanha, que ndo suportam um compromisso
pesado com redistribui¢do. (MORAVCSIK, 2002).

Entendemos ser destoante essa interpretacdo em funcdo da forca concreta dos
imperativos globais de competitividade e da presséo por flexibilizacdo do mercado de
trabalho e das regras de seguridade social, como mencionado anteriormente. De fato,
tais pressoes séo evidentes. Por certo, elas s&o mais destacadas na(s) periferia(s), mas

ndo se pode negar a existéncia desse fenémeno e reduzi-lo a um viés subjetivo do autor.

"® Entendemos esta como uma variavel concreta, que evidentemente pode ser contra-arrestada por outras
dinamicas politico-sociais que se tornem mais relevantes. Por exemplo, no Brasil, apesar de toda essa
pressdo internacional por competitividade e manutencdo de baixos salarios, conseguiu-se, nos Gltimos
anos, sobretudo em funcdo de determinados fatores internos, o aumento gradual do salario minimo.
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Apesar de procurar negar a existéncia da “corrida para baixo”, Moravcsik
(2002), contraditoriamente, acaba reconhecendo que 0s niveis de protecéo social devem
ser diminuidos em funcdo do contexto socioecondmico europeu contemporaneo (ou
seja, acaba reconhecendo a existéncia das referidas pressoes). “Nenhum analista
responsavel acredita que os atuais direitos individuais de assisténcia social podem ser
mantidos em face dessas mudangas estruturais.”

Continuando seu raciocinio sobre a ‘“corrida para baixo”, Sharpf (1999)
argumenta que apesar do apoio para a manutencdo dos sistemas de seguridade social,
“[...] a UE ndo pode responder efetivamente a esta tendéncia [...] por causa de um viés
neoliberal na estrutura constitucional da UE e da retérica que a rodeia, que favorece a
liberalizacdo do mercado (integracdo negativa) em detrimento da protecdo social
(integragdo positiva).” Podemos reforgar este aspecto ao relembrar o foco histérico da
UE em resultados e eficiéncia.

Apesar de reconhecer que "[...] o argumento de Scharpf €, sem dlvida, a critica
de maior nuance empirica e tedrica existente sobre o défice democratico da UE”,
Moravcsik (2002) procura refutar tal perspectiva. “O viés neoliberal da UE, se existir, é
justificado pelo viés pré-seguridade social (social welfarist) das politicas nacionais
vigentes." Este autor justifica entdo que a UE ndo teria viés econdmico neoliberal
porque os Estados mantiveram os niveis de protecdo social, e confunde os niveis de
analise. Podem ser discutidas as razdes pelas quais o viés econémico liberalizante
tornou-se, historicamente, o centro das preocupacdes da UE, mas é inegavel que ele
existiu (e uma ampla literatura embasa esta perspectiva).

Tal perspectiva foi reforcada no contexto do Pds-Guerra Fria, quando a Europa
(e boa parte do mundo ocidental) esteve muito influenciada pelas ideias neoliberais e
pelo mito do “fim da histéria”. (Essa leitura ¢ facilmente exemplificada por dados
empiricos e historicos, mas Moravcsik insiste em nega-la). Nao que a social-democracia
europeia tenha deixado subitamente de existir, mas tem sido gradativamente
enfraquecida pelas estruturas da economia global, assim como pela conjuntura
econdmica. Além disso, é clara a forca do viés econémico neoliberal na visdo de atores
mais proximos da dindmica politico-institucional da UE, reforcada pela centralidade e
magnitude do mercado punico e da UEM e pela necessidade de atender ao preceito de
competitividade econémica internacional e eficiéncia.

Tendo em vista este contexto, alguns autores propuseram que a UE assumisse

um foco social-substantivo e, nesse sentido, fosse mais responsiva as demandas dos
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cidadéaos europeus. Schmitter (2000, apud MORAVCSIK, 2002) propde a utilizagéo do
orcamento europeu para realizar um reequilibrio nos sistemas de bem-estar de modo a
garantir uma renda minima para 0s um terco dos europeus mais pobres e, também, que
plenos direitos sejam garantidos para os imigrantes.

Moravcsik (2002) considera esta proposta altamente inviavel, apesar de
reconhecer que este seria um “[...] esquema coerente orientado precisamente para os
grupos mais insatisfeitos com a integracdo europeia hoje - em termos gerais, as
populacdes mais pobres, menos educadas, do sexo feminino, ¢ do setor publico”. Tal
inviabilidade seria justificada pela alegada falta de apoio para tal mudanca, o que
poderia gerar grande insatisfagdo e uma crise de legitimidade europeia. Segundo o
autor, Schmitter (2000) estaria “[...] divorciando completamente a UE de seu proposito
ostensivo de regulacdo do comportamento social transfronteirico” (MORAVCSIK,
2002) o que acabaria por minar a sua legitimidade.

Em nossa perspectiva, primeiramente, a proposta de Schmitter (2000) ndo é
inviavel, tendo em vista que hoje os programas de transferéncia condicionada de renda
sdo uma realidade em diversos paises do mundo, inclusive em paises centrais como 0
Reino Unido e que contam com amplo apoio e assisténcia do sistema das Nagoes
Unidas - PNUD"". Entdo n&o ha, nesse sentido, justificativa que impossibilite a UE de
ter um programa semelhante.”

A despeito dessa relativa simplicidade e plausibilidade técnica, sua legitimidade
politica é ponto mais delicado. Em primeiro lugar, seria importante a criacdo de um
novo consenso (novo pacto social) no ambito comunitario” que favorecesse esta

reforma. Hix e Follesdal (2005) assumem uma posi¢cdo mais moderada e afirmam que

" Sobre tais programas (“Conditional Cash Transfers”, CCT) ver:
[http://webarchive.nationalarchives.gov.uk];  [http:/www.dfid.gov.uk/Documents/publications1/cash-
transfers-evidence-paper.pdf]; [http://transformingcashtransfers.org/];

[http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/EXTSOCIALPROTECTION/EXTSAFET
YNETSANDTRANSFERS/0,,contentMDK:20615138~menuPK:282766~pagePK:148956~piPK:21661
8~theSitePK:282761,00.html].

® No caso brasileiro, o Programa Bolsa Familia, apesar de ainda levantar certa polémica, teve sua
importancia reconhecida interna e internacionalmente. Além de justificavel por razdes éticas, e
embasado na existéncia de vontade politica, este foco social serviu a diminuigdo relativa da
desigualdade no Brasil e contribuiu para 0 aumento do consumo no varejo. Sobre impactos e limitaces
do Programa, ver: SOARES, Sergei (2012). Bolsa Familia, its design, its impacts and possibilities for
the future Em: [http://www.ipc-undp.org/pub/IPCOnePager137.pdf]; [www.ipc-
undp.org/pub/IPCWorkingPaper89.pdf]. Cf também WEISSHEIMER, M. A. (2006). Bolsa Familia.
Outras mudancas em termos redistributivos que ocorreram no Brasil recentemente, como as mudangas
estabelecidas pelo Ministro Gilberto Gil na &rea cultural, foram inicialmente questionadas por classes
anteriormente privilegiadas, mas a proposta de uma nova e mais ampla distribuicdo passou a gozar de
um renovado consenso social.

" Autores como Tsoukalis et al (2013) e Santos (2012) reforgam esta perspectiva.
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pode-se até admitir tal inviabilidade, mas isso ndo justifica a falta de espaco de
contestacdo e sua importancia para o aumento da legitimidade democrética. Ou seja,
apontam para a importancia de o tema ser aberto a discussdo, de os cidaddos poderem se
manifestar acerca da agenda politica europeia. Compreendemos também que o conteudo
substantivo da UE, seus propositos, devem ser discutidos pelos cidaddos europeus, ndo
definidos pela via tecnocrética.

Outro destacado defensor da ndo existéncia do défice democratico é Majone
(1994, 1996), mas seus argumentos sdo mais facilmente refutaveis. Segundo Majone
(1994, 1996, apud HIX e FOLLESDAL, 2005), a maior parte das politicas da UE seria
regulatoria, e crise de credibilidade ndo seria défice democréatico. Majone (1994, 1996)
parte da premissa de que a UE ¢ essencialmente um “Estado regulador”. Nesta visdo,
como o foco da regulacdo € em reduzir as falhas de mercado, seriam produzidas
politicas que sdo Pareto-eficientes (onde h& algum beneficio e ninguém sai perdendo) e
que ndo versariam sobre redistribuicdo (arena em que ha ganhadores e perdedores).

A resposta central de Hix e Follesdal (2005) fundamenta-se em uma observacao
empirica mais profunda das politicas europeias. Argumentam que se todas as politicas
europeias fossem “Pareto-improving” (sem perdedores), entdo o processo de
participacdo democréatica poderia ndo produzir os resultados desejados. Este argumento
poderia se aplicar, de maneira restrita, a certas politicas da UE, como a regulamentacéo
da seguranca alimentar ou da concorréncia, que seriam fortalecidas por instituicdes
independentes. Neste sentido, lembramos da possibilidade de relacéo entre centralizagédo
e favorecimento da igualdade, apontada por Bobbio et al (2004).

O problema é que esta perspectiva ndo representa a maior parte das politicas
europeias, que teriam um amplo carater redistributivo. Em nivel empirico, ha
dificuldade em identificar as politicas que produzem resultados puramente ‘“Pareto-
improving”. A realidade empirica das decisdes europeias ¢ um continuum, com diversas
misturas, entre politicas que sdo predominantemente redistributivas e politicas que séo
predominantemente eficientes.

“Majone (1994, 1996) pode desejar que toda a regulamentacdo do mercado
europeu ou politicas reregulatérias®® sdo ou deveriam ser puramente Pareto-eficientes.

A realidade atual é bem diferente. Muitas politicas regulatorias da Unido Europeia tém

8 Segundo Wallace (2005, p. 103): “Given the relative importance of “positive integration’ in the EU’s
market integration project, it is more appropriate to describe the SEM [Single European Market] as
reregulatory, than deregulatory.”
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vencedores e perdedores identificaveis”. (HIX ¢ FOLLESDAL, 2005).Tendo em vista
este contexto, de que a maior parte das politicas europeias teria um carater
redistributivo, o argumento de Majone (1994, 1996), por principio, ndo se aplicaria de
forma ampla e ndo se justificaria 0 seu isolamento da contestacdo democratica. Em
suma, uma democracia mesmo que restrita seria melhor do que um “Pareto-
autoritarismo”.

Em nosso caso, em se tratando especificamente da PCEST, estamos trabalhando
com uma das principais politicas redistributivas europeias, assim, 0 argumento
definitivamente néo se aplica. Entendemos que o maior desafio € usar a via distributiva
para obter, em médio prazo, resultados positivos para todos. De imediato, a
redistribuicdo, em sendo também uma divisdo de recursos, significa ganhos e perdas
relativos. A questdo central é como fazer com que tal redistribuicdo gere resultados, em
médio prazo, de soma positiva.

A despeito dessa visdo critica sobre as obras de Majone (1994, 1996) e
Moravcsik (2002), fazemos nossas as palavras de Hix e Follesdal (2005, p. 23), no
sentido de reconhecer a importancia de suas contribui¢es para o avanco do debate
sobre o défice democratico e as opc¢Bes que se apresentariam neste sentido. Mesmo
discordando de vérias de suas afirmacGes, destacam que “[...] compartilham o
entusiasmo pelo aprofundamento de afirmacGes normativas abstratas em favor de
raciocinio normativo cuidadoso e a avaliagdo de evidéncias empiricas.”

Finalmente, em relacdo ao debate sobre o défice democratico, as lacunas existem
tendo em vista que a democracia, na sua forma mais pura, ideal, é utdpica (e a
humanidade imperfeita), e assim havera sempre caminhos para 0 seu aprimoramento.

O referido processo politico-histérico europeu de tendéncia descentralizante,
assim como os questionamentos relativos ao défice democratico foram vetores centrais
da busca de aprimoramento da governanca europeia. Neste sentido, um dos caminhos
mais destacados foi o estabelecimento e desenvolvimento da GMN. Esta representa uma
forma de contornar certos problemas da democracia representativa e aproximar as
InstituicOes europeias dos cidaddos europeus via envolvimento de parceiros sociais e

autoridades governamentais. Tema que sera tratado a seguir.
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3.3 A Governanca Multinivel — eixos de analise e hipoteses centrais

Alguns "sustentam que o nome do jogo na Europa ¢ ‘governanca multinivel’.
Demandas pelo aprimoramento da democracia participativa em todos 0s niveis
de governanca, associadas com controvérsias sobre a extensdo da
subsidiariedade, ou da centralizacdo, permitindo, assim, para a Europa uma
diversidade de ritmos, compromissos assimétricos com as instituicdes centrais
e tomadas de decisdo mais descentralizadas. Nem o Neofuncionalismo nem
Jean Monnet imaginaram esses refinamentos.” (HAAS, 2001)%.

“A Governanga Multinivel ndo € apenas uma descricdo conveniente da
mobilizacdo politica que leva a formulacdo da politica europeia, também
aponta para mudangas fundamentais no exercicio contemporaneo de poder."
(PIATTONI, 2010, p. 1)%.

Neste subcapitulo, pretende-se fazer uma analise conceitual da Governanca
Multinivel (GMN) e levantar as hipGteses a serem testadas subsequentemente na
avaliacdo empirica (cap. 5). Tal abordagem tedrica foi construida, principalmente, com
base no denso livro de Piattoni (2010) sobre o tema, tendo em vista que a autora
procurou realizar uma ampla e profunda revisdo da literatura e analise sobre a GMN,
dialogando com os principais autores desta Escola.

O conceito de GMN foi desenvolvido primeiramente em artigo seminal de Gary
Marks (1992), na busca de compreender algumas das dinamicas decisorias da UE. Este
entdo destacou o sistema de negociacdes continuas entre governos em VAarios niveis
territoriais. Piattoni (2010) procurou refinar o conceito de acordo com sua trajetdria
historica e ressaltar o aspecto inerentemente dindmico desses novos arranjos. Para ela,
entdo, GMN "[...] denota um conjunto diversificado de arranjos, uma panoplia de
sistemas de coordenacéo e negociacdo entre entidades formalmente independentes, mas
funcionalmente interdependentes que estdo em relagfes complexas entre si e que, por
meio de coordenacdo e negociacdo, continuam redefinindo essas relagdes."
(PIATTONI, 2010). ®

81 Livre traducdo da autora. They “maintain that the name of the game in Europe is ‘multi-level

governance’ “Demands for the improvement of participatory democracy at all levels of governance go

hand in hand with controversy over the extent of subsidiarity, or of centralization, thus allowing for

Europe a plusieurs vitesses, asymmetrical commitments to central institutions and more decentralized

decision-making. Neither NF [neo-functionalism] nor Jean Monnet imagined these refinements.”

82 Livre tradugdo da autora. “MLG is not just a convenient description of political mobilization leading to
European policy-making, it also points to fundamental changes in contemporary rule.”

8 Livre traducdo da autora: “Summarizing the conceptual history to date, the term ‘multi-level
governance’ denotes a diverse set of arrangements, a panoply of systems of coordination and
negotiation among formally independent but functionally interdependent entities that stand in complex
relations to one another and that, through coordination and negotiation, keep redefining these relations.”
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A analise da literatura, muito influenciada pelas obras de Liesbet Hooghe e Gary
Marks (2002, 2003, 2004), oferece a possibilidade de analise em trés diferentes niveis.
“O conceito pdde ser descrito como um novo padrdo de mobilizagao politica (politics),
um arranjo decisorio peculiar (policy), e também como uma novidade na reestruturacao
politica do Estado (polity)”.®* (PIATTONI, 2010).

Em termos de mobilizacdo (politics), destaca-se a existéncia de multiplos atores
procurando influenciar a arena politica®®, com destaque especial para as autoridades
subnacionais e as organizacdes nio-governamentais.®*® O debate entdo, no caso da
Politica de Coesdo (PCEST), voltou-se para a anélise da vontade e capacidade dos
atores subnacionais em desempenhar papel ativo neste &mbito. O envolvimento destes
na politica de desenvolvimento regional europeia ofereceu-lhes uma possibilidade de
alavancagem em relacdo aos Governos Centrais na luta por maior autonomia local®’ e,
claramente, diversas autoridades regionais a utilizaram como parte do jogo politico.

Ainda assim, as expectativas iniciais, ilustradas pela perspectiva da Europa das
Regibes (“Europe of the Regions”), foram muito elevadas. Acreditou-se, por exemplo,
que também aqueles Estados que ndo tinham o nivel regional de governo iriam cria-lo
(o que ndo aconteceu no caso de Portugal). As criticas foram muitas. Boa parte dos
autores entdo procurou rebuscar empiricamente a argumentacéo, resultando na viséo da
Europa e as regides (“Europe and the Regions”). Alguns chegaram a concluir que as
regibes que melhor promoviam o0s seus interesses em nivel europeu o fizeram
trabalhando por meio de seus governos nacionais®®.

De qualquer forma, partilha-se aqui da visdo de Piattoni (2010) de que a
mudanca proporcionada pela GMN néo foi radical, mas foi significativa, com alteracfes
nas configuracdes existentes de poder e ampliacdo do espectro de oportunidades
politicas.

No tocante aos arranjos decisorios relativos a formulagdo politica (policy),
destaca-se 0 avanco representado pela abordagem da GMN como parte de uma ampla

8 \Ver, por exemplo, Hooghe and Marks 2002, 2003; Marks and Hooghe 2004.

8 Também em Relacdes Internacionais, de maneira analoga, destacou-se importante debate recente sobre
0s novos atores na politica internacional. Ver, por exemplo: MESSARI, Nizar e NOGUEIRA, Jodo
Ponte. Teoria das Relagdes Internacionais. Correntes e Debates. Rio de Janeiro: Elsevier/Campus,
2005.

8% A mobilizacdo destes atores em arenas internacionais esta relacionada também com abordagens
recentes sobre “paradiplomacia”.

87 Importantes autores trataram deste tema. Por exemplo, Bourne 2003; Jeffery 1997a, 1997b; Jones and

Keating 1995; Keating and Jones 1985; Piattoni 2003a; Rhodes 1995.

8 Cf. Hooghe 1996b, Hooghe e Keating, 1994; Jeffery, 2000.
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mudanca de abordagem dos Estudos Europeus para uma fase “pds-ontologica”, com
foco em seu funcionamento — em especial, na producdo das politicas publicas
comunitarias.®® Nesta virada para a governanga (“governance turn”), destacaram-se,
além da GMN, outras abordagens, como: network governance (governanca em rede),
committee governance (governanga dos comités), e novos modos de governanga (“new
modes of governance™)®.

Em termos de estruturas politicas do Estado (polity), a GMN também tem
representado uma mudanca no sentido de favorecer a projecdo politica das unidades
subnacionais periféricas.

A Histdria mostra como a formac&o territorial da Europa esteve relacionada com
processos sociopoliticos relativos ao poder.” Entendem-se as nogdes de centro e
periferia, portanto, ndo como nocBes geograficas, mas como conceitos politicos e
culturais. Os polos que comandaram recursos militares, econd6micos e administrativos
tornaram-se centros e, com o tempo, conseguiram impor a sua cultura, lingua®, poder e
valores. Enquanto as periferias lutaram contra sua marginalizacdo cultural e econdmica.
A tal processo correspondeu uma visdo cientifica positivista, de viés centralizador.

Periférico tornou-se sinénimo de atrasado (“backward”, em oposicdo ao moderno) %,

8 Ver, neste sentido, analise fundamental de Jachtenfuchs, 1995. Mais: Caporaso 1996; Wiener e Diez

2004.

% Entre os novos modos de governanca, e em termos de politica social, 0 vetor mais destacado é o
Me¢étodo Aberto de Coordenagdo (“Open Method of Coordination”, OMC). Este “abarca todos os
arranjos que foram criados desde o Tratado de Maastricht para chegar a acordos minimamente
vinculativos sem a emissdo de regulamentos formais [...] Método Aberto de Coordenacéo, lei soft,
didlogos - estas sdo as maneiras pelas quais a UE tem tentado assegurar a coordenacao e convergéncia
para os fins desejados, na auséncia de consenso suficiente para legislar mudanca. (Piattoni, 2010; 22.
Livre traducdo da autora). Sobre OMC, ver: Borras, Susana e Jacobsson, Kerstin (2004). The open
method of co-ordination and new governance patterns in the EU. Journal of European Public Policy
11:2 April 2004: 185-208.

% piattoni (2010, p. 40) é especifica: "Por um lado, os Estados-ando de Andorra, Liechtenstein, Ménaco,
0 Vaticano e San Marino e os mini-estados de Malta, Islandia, Luxemburgo, e Chipre sobreviveram;
alguns deles sdo membros da Unido Europeia a par com os maiores Estados europeus. Por outro lado,
estados historicamente soberanos, como a Baviera (Bavaria), Boémia, Burgundy, Catalunha, Galicia,
Sachsen, Escdcia, Tirol, Pais de Gales (Wales), Wiirttemberg, e muitos outros foram englobados dentro
das unidades territoriais de maior dimensdo e, apesar de seu peso demografico e econdmico, ndo sdo
membros separados da atual Unido.”

% «|_anguage was often the first and most enduring marker of peripheral distinctiveness, one which still
characterizes many regions of Europe today: “minority” languages are today present in Wales,
Scotland, Northern Ireland, the Basque Country, Catalonia, Galicia, the Azores, Brittany, Provence,
Corsica, Flanders, Wallonia, Jutland, Schleswig-Holstein, Norway, Valle d’Aosta, Su”d Tirol, Friuli,
Bohemia, Istria, Trentino, Friesland, Limburg, and so on.” (PIATTONI, 2010, p. 40).

% Ainda hoje se usa 0 termo atraso para referir-se as periferias. Boaventura de Souza Santos, fazendo
referéncia a Wallerstein, destaca o aspecto enviesado desta perspectiva: “A concepgdo de tempo linear
que domina a modernidade ocidental, isto é, a ideia de que a historia tem diregdo e sentido Unicos, faz
com que os paises centrais ou desenvolvidos, colocados por essa razdo na ponta da seta do tempo,
definam como atrasado tudo o que é assimétrico com eles.” (SANTOS, 2012, p. 37).

86



paroquial (em oposicdo a universalista) e provincial (em oposi¢cdo a cosmopolita).
(PIATTONI, 2010, p. 40).

Tal visdo teve seus reflexos cientificos, e os fatores territoriais foram largamente
ignorados pelos cientistas sociais no Pds-guerra, quando o foco voltou-se a realizacdo
de grandes amostras de observagdes independentes. Contribuiram para a ndo relevancia
do territorio como variavel significativa: as dificuldades praticas em termos de tamanho
da mostra - em termos de conceituacdo e construcdo de modelos e de seus custos
relativos; além dos conhecidos imperativos de parciménia, rigor, explicacfes
universalistas e previsibilidade (KEATING, 1998).

Piattoni (2010, p. 44) destaca a existéncia de uma importante tradicdo nas
ciéncias sociais que leva o espaco em consideracdo, por exemplo, a tradi¢do francesa de
geografia politica e micro-historias. Ainda assim, afirma que o foco para “[...]
proposigdes gerais desprovidas de qualquer referéncia a pessoas determinadas, tempos e
lugares, inerente a politica comparada, tem feito muito para tirar o espaco do radar dos
cientistas politicos.”94

Ainda assim, desde o fim dos anos 1960, observaram-se novas dinamicas
territoriais e o fortalecimento de identidades regionais minoritarias, com repercussdes
no projeto europeu. Tais experiéncias envolveram também o aspecto politico. Os
empreendedores politicos regionais utilizaram o aspecto identitario - como uma
configuracdo social distinta, uma identidade cultural particular, um perfil econédmico ou
um status institucional especifico — para reivindicar recursos e maior autonomia
regional (BUKOWSKI et al., 2003, apud PIATTONI, 2010).

A teoria da GMN, primeiramente, foi criada para explicar as dinamicas da
politica de coesdo. Assim, deveriam ter ampla aplicacdo empirica. Neste ambito,
Piattoni (2010) desenvolve e explica algumas hipdteses a serem testadas e
(eventualmente) confirmadas:

(1) as regides devem se mobilizar em nivel da UE (politics — mobilizagéo);

(2) a politica de coesdo deve estimular um maior ativismo por parte de coalizbes
de defesa (advocacy) transregional publico-privadas em nivel da UE (policy — ativismo
politico);

(3) como consequéncia dessas variadas mobilizaces, as regides devem ser

% Neste sentido, cita diretamente Kirby (1989, p. 207): “Pode-se dizer que os métodos de regressdo
[analise] - ou, de fato, qualquer manipulagdo parcimoniosa — destréi algumas das implicagGes de nossos
dados. O elemento mais importante em nossos dados pode ser a diversidade, a riqueza que é destruida
na criacdo de valores médios".
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induzidas pela politica de coesdo a conectarem-se mais intimamente com as respectivas
sociedades civis (polity — mudanca estrutural)

(4) finalmente, por meio da politica de coesdo, as regides devem ser
empoderadas vis-a-vis seus governos centrais.

Sobre a primeira hipétese, a respeito da mobilizacdo, pressupbe-se que 0s
governos subnacionais irdo mobilizar-se em torno de questdes de coesdo, que esta sera
intensificada em nivel comunitario e que, assim, estas autoridades vao desafiar as
capacidades de “gate-keeping” do governo central.

Os académicos discordam sobre a capacidade de influéncia subnacional na
PCEST e sobre a consequente redefinicdo das relagOes centro-periferia, ou seja, se a
mobilizacdo destes atores subnacionais e sua participacdo na elaboracdo das politicas
tem sido acompanhada por uma redefinicdo significativa das relacdes centro-periferia
(que néo teria ocorrido de outra forma, se ndo fosse o envolvimento na PCEST). Ou
seja, a questdo é, pois, se a PCEST foi 0 elemento central nesta redefinicdo. E certo que
as variaveis para explicar tais mudancas sdo muitas e algumas ja foram mencionadas
aqui. Nosso foco serd mais estrito, com o objetivo de procurar responder qual o papel da
politica de coesdo no contexto de descentralizacdo, como esta estimulou novas formas
de mobilizag&o.

Neste sentido, os resultados europeus mostraram-se diferenciados em funcéo de
complexas relac6es de poder entre diferentes niveis, que tornaram a generalizacao tarefa
muito dificil. Houve casos em que as autoridades subnacionais tornaram-se mais
dependentes do governo central (como na Alemanha), ou casos em que a PCEST ndo
alterou substancialmente tais relagdes (como no Reino Unido). As maiores dificuldades
foram sentidas em termos de influéncia nos resultados. Limites estado-centristas ao
empoderamento regional foram destacados até por autores relacionados a Escola da
GMN. A evidéncia destes casos, entdo, parecia mostrar que o quadro nacional
institucional determinava o grau em que as regides eram ou ndo empoderadas pela
politica de coesdo.

O debate sobre o tema € intenso, assim, Piattoni (2010) procurou olhar os
detalhes e desconstruir a tese estado-céntrica, analisando com mais profundidade as
evidéncias. No caso do Reino Unido, em suma, procurou mostrar coOmo 0 governo

central evitou transferéncias formais e visiveis de soberania (poder), mas possibilitou
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transferéncias de menor visibilidade.®> Atuou assim para o ptblico interno e, além disso,
manteve a prerrogativa de culpar a UE por possiveis falhas.

Ainda em relacéo aos resultados ndo uniformes da PCEST, o empreendedorismo
politico regional foi apontado como importante fator explicativo. Elemento
particularmente enfatizado por Bukowski et al. (2003) em seu estudo comparativo de
quatro estados pés-napolednicos (Franca, Itélia, Portugal e Espanha).*® Verificou entdo
que apenas as regides em que a classe politica tinha decidido se mobilizar em favor do
FEDER - porque tinha dado primazia a necessidade de ressuscitar a economia regional
ou porque queria promover a identidade local - conseguiram ter um impacto sobre o
Fundo (PIATTONI 2003a, 2003b).

Outro exemplo de maior mobilizacdo na arena europeia foram os Escritérios de
Informacdo Regional (RIOs - Regional Information Offices) em Bruxelas, estudados por
muitos como manifestagcdo recente da maior mobilizagdo regional (MARKS et al.,
2002). Neste caso, os resultados também néo foram uniformes em funcéo das diferencgas
de objetivos e de atuacdo destas instituicdes”’, nem se traduziram imediatamente em
ganhos de poder regional. “O que poderiamos esperar da nossa discussdo de GMN, ¢ o
que encontramos, € que todas as regifes tentam tirar vantagem das novas oportunidades
para a mobilizacdo proporcionada pela politica de coesdo.” (PIATTONI, 2010, p. 120).

Na segunda hipétese, em nivel da participacdo politica especifica, afirma-se que
as autoridades subnacionais irdo formar links trans-fronteiricos (cross-border linkages)
com outros governos subnacionais no intuito de resolver problemas que excedem seu
alcance jurisdicional, assim como sera aumentada a presenca das organizacdes
transnacionais da sociedade civil. Mais uma vez, destacou-se o papel importante do
espaco potencial de governanca — cujo resultado dependeu da relacdo com a lideranca
politica. Tal espaco pdde ser significativamente preenchido nos casos em que as
relacGes sinérgicas entre as sociedades e as autoridades regionais puderam, de diversas

maneiras, ser provocadas, como nos casos de uma reacdo a choques econdémicos; de

% Segundo a autora: “Bache (2008) supplies a detailed analysis and sophisticated discussion of how the
traditional notion of British sovereignty, encompassed by the ‘Westminster model’, in fact also contains
elements that could accommodate an expanded role for subnational authorities.”

%0 autor utilizou comparac@es pareadas de regides constitucionalmente empoderadas de forma

semelhante.

% «“The German offices are one element of a wider Lander strategy designed to adapt and protect their
role as component units of a federal state which has been overlaid by a new tier of supranational
government—a role which has to an extent been challenged by supranational integration. The UK
offices have been, and for the most part still are, part of a local authority strategy to access European
funding sources, which is designed in part to ameliorate an inherent resource weakness exacerbated in
recent years by central government funding cuts.” (Jeffery, 1996: 198)
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uma resposta a pressdes institucionais; ou da manifestacdo de assuntos identitarios.
“Economia, institui¢des e identidade foram as potenciais origens de um triangulo de
forcas que poderiam realimentar e reforcar-se mutuamente, crescendo em espiral em
direcdao a governanca territorial autoconsciente” (PIATTONI, 2010, p. 118), que seria o
apice da liberdade politica regional. Por outro lado, “[...] esses impulsos também podem
ser deixados inexplorados, sem levar a qualquer resultado particular. Crucial para
determinar um ou outro resultado foi a presenca de liderancgas politicas.” (PIATTONI,
2010, p. 118).

Por fim, sobre o nivel politico-estrutural, a terceira premissa € de que as
unidades subnacionais véo unir for¢as com organizacGes da sociedade civil; na verdade,
que elas vdo agir por meio de tais organizacdes a fim de atingir seus objetivos. Estes
links mais profundos entre as autoridades regionais e a sociedade civil sdo consequéncia
pouco estudada na literatura especifica, mas crucial para o debate por ter relagdo direta
com a legitimidade politica e a criacdo de consensos. Sem o crescimento de ligagdes
mais profundas com as sociedades regionais, Piattoni (2010) entende que a criacdo ou 0
empoderamento do nivel subnacional de governo permanece artificial e pode acabar
prejudicando, ao invés de contribuir para a legitimidade deste nivel de governo e para 0s
arranjos de GMN %,

A Comissao buscou estimular inputs de uma ampla variedade de stakeholders. A
participacdo social nos comités de monitoramento foi a principal aplicacdo préatica do
principio da Parceria. Alguns fatores entretanto contribuiram para a implementagéo ndo
satisfatoria deste, como o desconhecimento da populacéo (e dificuldade de expertise) e
interesses sociais diferenciados e mais limitados de determinadas organizacdes da
sociedade civil, assim como sua dificuldade de articulacdo politico-territorial.
(PIATTONI, 2010, p. 123).

E interessante notar que, em Portugal, havia um maior conhecimento relativo
sobre os Fundos Estruturais na populagio em geral. Em 1995 (EUROBAROMETRO,
1995 apud PIATTONI, 2010), apenas 18 por cento da populagdo sabia de sua existéncia
na Italia, 18 por cento na Franga, 22 por cento na Holanda, e 23 por cento na Suécia,
para dar alguns exemplos. O conhecimento foi ligeiramente superior nos paises da
coesdo, variando de 54 por cento em Portugal a 23 por cento na Grécia. As pessoas

acreditavam fortemente que as regides deveriam ser envolvidas em assuntos da UE,

% \/er também: PARASKEVOPOULOS et al., 2005.
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especialmente no sul da Europa (89 por cento em Portugal, 87 por cento na Espanha, 85
por cento na Franga, e 81 por cento na Italia) e que mais poderes deveriam ser dados ao
Comité de Regides (CoR), mesmo que elas ndo o conhecessem exatamente. De um
modo geral, a maior consciéncia sobre os Fundos esteve correlacionada com: (1) o
montante dos fundos recebidos e sua visibilidade (mais alta nos paises da coesdo e no
Leste); (2) a estrutura politica estatal (maior em estados mais descentralizados); e (3) a
forca das questdes estruturais no pais (mais alta em paises com grandes problemas
estruturais).

Apesar da presenca de organizacgdes da sociedade civil (OSC) nos comités de
monitoramento da politica de coesdo, o canal mais importante de participacdo da
sociedade civil nesta arena deu-se pela via das autoridades subnacionais *.

Com base nas suposicdes e inferéncias anteriores, a quarta hipotese a ser testada
de maneira conclusiva, em nivel politico-estrutural, diz respeito ao empoderamento
regional/local aumentado em relagéo ao governo central. Como anteriormente referido,
o termo “Europa das regides” ficou associado a uma autonomia em relacdo aos
governos centrais que, em larga medida, ndo ocorreu — e acabou por gerar um bom
namero de criticas na literatura contra a ideia de GMN. Esta perspectiva avangou para o
cenario da “Europa com as regides”, em que os Estados-nacdo, junto com as Regides,
mantém um papel significativo. A diferenca entre essas duas perspectivas &,
essencialmente, que, no cendrio da "Europa com as Regibes", os Estados-nacdo
continuam a desempenhar um papel significativo ao lado das regides, ao passo que eles
sdo suposta e completamente substituidos por elas no outro cenario.

Finalmente, ao tratar de empoderamento regional, a autora apresenta quatro

dimensGes diferenciadas do conceito: i) o0 aspecto de mobiliza¢do, em que se destaca a

% Ppiattoni (2007) realizou pesquisa especifica sobre o tema e chegou aos seguintes fatores
explicativos para tal fendémeno: “i) had uma incompatibilidade entre os niveis em que os atores da
sociedade civil estdo melhor estruturados (que pode ser nacional ou local, ou ambos) e o nivel em que
eles sdo convidados a agir (em nivel regional); ii) a sociedade civil é pouco interessada em questdes de
desenvolvimento regional e, portanto, tem problemas de recolha e tratamento da informacao, dificuldades
de desenvolver conhecimento real (expertise), e frustragdio com a sua incapacidade de dar uma
contribuicdo real; iii) os problemas acima sdo compreensivelmente mais graves quando o sistema de
governanca s6 é formalmente implementado, e a marginalizacdo da sociedade civil é ativamente
perseguida em uma série de formas mais ou menos sutis; iv) isso pode acontecer porque as organizagdes
da sociedade civil se sentem incompletamente legitimadas para participar de um processo de tomada de
decisdo sobre o qual sabem e, ao final, se importam tdo pouco; v) no entanto, todas as Organiza¢des da
Sociedade Civil sentem que a melhor maneira de ter um impacto sobre questdes de desenvolvimento
estrutural ¢ ‘jogar de acordo com as regras do jogo’, 0 que significa preferir a provisdo de conhecimento
especializado, a apresentacdo de peticdes fazendo lobby em atividades, campanhas de midia, €
participagdo em foruns decisorios ao invés de recorrer & agao confrontacional diretamente.”
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maior liberdade das autoridades subnacionais em se conectar com autoridades
semelhantes ou com as autoridades supranacionais sem a permissdo dos governos
nacionais; ii) a dimensdo horizontal, como capacidade ampliada das autoridades
subnacionais de tomarem decisdes sem aprovacao prévia dos Governos centrais, que
pode derivar de uma maior disponibilidade de recursos financeiros e relacionais - fruto
da participagdo na politica de coesdo (empoderamento politico); iii) a dimensdo vertical
- relativa a ja referida transferéncia formal de poderes, com o empoderamento
institucional e aumento das competéncias legais (empoderamento institucional); iv) o
empoderamento administrativo, com o processo de aprendizado e o aprimoramento da
performance institucional desencadeados pela exposicao as "boas praticas" que circulam
na UE (PIATTONI, 2010, p. 126).

Em dltima andlise, pode-se interpretar a ideia de “Europa das regides” como
contraponto analogo ao NF, em que as instituices supranacionais é que controlariam o
poder (em termos de resultados). Neste sentido, reiteramos a posi¢ao desta pesquisa em
compreender a governanca (em especial, a GMN) como traco fundamental da PCEST e
de parte das politicas europeias. Ainda temos dividas se este embasamento tedrico se
aplicaria a UE como um todo (como procura defender Piattoni, que realizou verificacdo
empirica também nas areas ambiental e de educacgdo superior). Talvez a Euro-polity seja
um experimento muito complexo para ser explicado apenas por um tipo de analise
tedrica. Entendemos que o NF, como afirmou Haas (2001), ajudou a explicar o inicio do
processo de integracdo e que, em algumas areas, as instituicdes supranacionais tém
certo poder e influéncia, como o Banco Central e o Tribunal de Justica Europeus.
Também ndo se pode negar completamente a forca da explicacdo Liberal-
intergovernamentalista. No entanto, esta se adequa mais a politicas cujo processo
decisorio é centralizado basicamente no Conselho, com pouca participacdo social, como
a PESC. No caso da politica de coesdo, nem € preciso um olhar tdo detalhado para notar
que ha diversos atores, em diversos niveis territoriais, participando do processo, e que
estes se influenciam mutuamente. Por certo, ha desequilibrios de poder (os quais
tentaremos avaliar posteriormente), mas o traco politico caracteristico da PCEST é a
GMN. A seguir, entdo, trataremos da analise empirica, comecando com a apresentacao

dos elementos centrais dessa politica.
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4 A POLITICA EUROPEIA DE COESAO ECONOMICA, SOCIAL E TERRI-
TORIAL —- DESENHO E RATIONALE

O processo de integracdo econdmica na Europa trouxe certas vantagens para
paises ricos e pobres. No entanto, a distribuicdo destas mostrou-se desigual. Em
especial, destacaram-se regides ganhadoras e perdedoras, estabelecendo-se,
paradoxalmente, um jogo de soma zero no seio do referido projeto cooperativo. A busca
do estabelecimento de um jogo de soma positiva foi entdo uma das grandes motivagoes
da politica regional europeia, viabilizada pelos Fundos Estruturais. A compreensdo do
laboratério europeu de experiéncias desenvolvimentistas é fundamental no mundo
contemporaneo, em que se estabeleceu um sistema econémico excludente. Segundo
McCann (2012) esta € a maior politica desenvolvimentista em andamento no mundo
contemporaneo.

O presente capitulo tem como objetivos: destacar as motivacgdes historicas para a
entrada da tematica redistributiva na agenda europeia e para o estabelecimento dos
Fundos Estruturais; apresentar os elementos centrais da Politica de coesdo Europeia
(policy); estudar a forma de alocacdo dos recursos dos Fundos Estruturais — entre 0s
paises e no ambito interno; e analisar as rationales comunitaria e portuguesa da Politica
de Coesdo Econbmica, Social e Territorial (PCEST) — em termos de ideais estratégicos

e aspectos pragmaticos.

4.1 A politica de coesdo europeia

No processo historico de evolucdo da PCEST, destacaram-se trés marcos
fundamentais. O primeiro foi a criacdo do FEDER em 1975, que deu inicio as agdes
europeias voltadas a reducéo de assimetrias. A partir de 1988, com 0 novo Regulamento
deste Fundo, as reformas originadas no Ato Unico Europeu (QUE) criaram uma politica
regional comunitéria substantiva e duradoura, cujos principios, aporte orgcamentario e
linhas fundamentais de atuacdo apresentaram, em larga medida, continuidade até 2013.
O terceiro marco fundamental da PCEST foram as reformas relativas ao alargamento

para o leste, que trouxeram o aumento do nimero de paises beneficiarios e, assim, uma
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mudanga relativa na distribuicdo orgcamentaria. Esta, entretanto, ndo foi uma mudanca
extrema. No periodo de programacdo 2007-13, quase metade do orcamento da PCEST
continuou a ser gasto na UE-15, mais precisamente 48,6 por cento (MNE, 2013).

Nesta secdo inicial, segue uma apresentacao da politica de coesdo europeia, com
destaque para as motivagdes historicas de seu estabelecimento. Em seguida, serdo
analisados os elementos centrais desta politica: os fundos estruturais; seus principios e

objetivos; a divisdo orcamentaria e o funcionamento institucional.
4.1.1 Motivag0es iniciais

A origem dos mecanismos distributivos no contexto europeu data de antes do
primeiro alargamento’®. Na Europa dos seis, a Italia ja apresentava PIB per capita
(PPP) menor do que a comunitéria (81,8 por cento) e, no &mbito da CECA, beneficiou-
se por meio dos instrumentos iniciais do Fundo Social Europeu. (BEGG, 2010)**. Apés
0 primeiro alargamento, a Irlanda e o Reino Unido também apresentavam tal
desvantagem, 52,9 por cento e 96,3 por cento respectivamente. (BARBOSA, 2006).
Cabe ressaltar que o Tratado de Roma (que constituiu a CEE em 1957) ja havia
estabelecido o objetivo de reduzir as disparidades regionais e o atraso das regiées menos

102

favorecidas, mas nao estabeleceu mecanismos especificos™ <. A Comissdo fez a primeira

proposta de estabelecimento da politica regional europeia, mas encontrou pouco apoio

100 A PCEST caracteriza o modelo politico europeu distributivo. Tal modo diferencia-se dos outros
modelos vigentes na UE: o método comunitario tradicional; o modo regulatério; o de coordenagdo
politica (caracterizado pelo “open method of coordination”, OMC) e 0 transgovernamentalismo intensivo
(WALLACE, 2005).

101 «The 1951 Treaty of Paris which established the European Coal and Steel Community (ECSC)
envisaged cash aids to workers whose firms were closed or restructured in order to maintain the income
of such workers at a reasonable level and assist them to retrain and find new jobs, if necessary, in
different areas and thereby soften the impact of the massive restructuring of the steel industry. This is
often cited as the promotion of economic social cohesion. The EC Treaty copied and extended the
activities of the ECSC in this area by the creation of a social fund to compensate certain groups of people
for the difficulties caused by the economic changes resulting from the creation of a common market.
Between 1960 and 1973, more than 1.5 million workers were helped in this way. The ESF began
activities in its new form on 1 May 1972, increasing the types of activities funded and, instead of simply
refunding Member States for their own efforts, supporting policies identified as priorities at Community
level.” (CE). Disponivel em: [http://feurofound.europa.eu/observatories/eurwork/industrial-relations-
dictionary/european-social-fund]. Acesso em: Out, 2012.

192 No preambulo do Tratado de Roma, os Representantes dos Estados apontaram motivacdes para a criacéo
da CEE, entre estas a “preocupagdo em refor¢ar a unidade das suas economias e assegurar o seu
desenvolvimento harmonioso pela reducdo das desigualdades entre as diversas regides e do atraso das
menos favorecidas”. O referido Tratado definiu a criacdo de um mercado comum, de uma unido
aduaneira e de politicas comuns. Certas politicas foram formalmente previstas no Tratado, como a
politica agricola comum, a politica comercial comum e a politica dos transportes.
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dos Estados-membros antes do primeiro alargamento. (BOURNE, 2007). A entrada da
Irlanda e do Reino Unido ampliou o grupo dos potenciais beneficiérios de tal politica,
colocada como condicdo para o estabelecimento da unido econémica. O alargamento
entdo alterou o equilibrio de forcas comunitario e, assim, foi um dos impulsos centrais
para a constituicdo de um fundo redistributivo especifico. Desde meados dos anos
1970, os Estados acordaram sobre o desenvolvimento de mecanismos europeus de
protecdo social para grupos marginalizados na economia domestica e ndo-competitivos
no mercado global - com maior destaque para o setor agricola. No entanto, o Reino
Unido ndo era um grande beneficidrio da Politica Agricola Comum (PAC). Foi
necessario, entdo, encontrar um meio de compensar este pais por sua grande
contribuicdo orcamentaria. (ALLEN, 2005).

Ademais, as referidas assimetrias tinham sido acentuadas com a implementacéo
da CEE, o que estimulou o debate sobre os impactos espaciais da integracdo. Para o
aprofundamento da integracdo econémica foi necessario, pois, a criacdo de um
mecanismo compensatorio. A proposito, o objetivo de Delors era exatamente o de “[...]
atuar no sentido de minimizar os efeitos do mercado e da moeda Unica nos paises mais
pobres.” (VIGNON, 2008). A politica regional europeia foi entdo estabelecida em
1975, por meio do Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER, 1975), seu
principal instrumento operacional. Assim, foi possivel contemplar os interesses
divergentes. Os paises mais ricos garantiriam os mercados regionais em expansao (no
contexto do significativo aumento do comércio intracomunitario estimulado pela CEE),
e 0s paises mais pobres receberiam compensacfes pelos efeitos setoriais negativos da
liberalizacdo econémica. Os Fundos também poderiam favorecer o aumento do apoio
politico ao projeto europeu nas areas mais pobres.

Desde 1986 (por meio do Ato Unico Europeu, AUE), esta politica passou a ser
associada com o termo coesdo. A a¢do comunitaria entdo teria como objetivo “[...]
promover um desenvolvimento harmonioso do conjunto da comunidade”. Assim como
no Tratado de Roma (1957), o AUE destacou: “Em especial, a Comunidade procura
reduzir as diferencas entre as diversas regides e o atraso das regibes menos
favorecidas” (artigo 130, grifo nosso). Isto significava um compromisso com a reducao
das disparidades econémicas e sociais e para as necessidades de regiGes e grupos que
manifestavam pobreza relativa. Um novo impulso aos investimentos dos Fundos foi

dado no percurso de estabelecimento da Unido Econémica e Monetaria, tendo em vista
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gue o objetivo central era o alcance dos critérios de Maastricht (1992) e que o
aprofundamento acarretava uma menor autonomia da politica interna'®,

Em termos tedricos, a criacdo dos Fundos pode ser compreendida por meio da
tese neofuncionalista do “spillover”, tendo em vista que o alargamento ¢ o andamento
da integracdo econdmica foram elementos centrais para a criacdo da politica regional.
No entanto, as motivagbes politicas - intergovernamentais - de sua criagao
enfraqueceram esta tese. A compreensdo dos Fundos como “side-payments”,
necessarios para a obtencdo de acordos em temas conflitantes, ganhou entdo peso na
academia. (BOURNE, 2007). O Fundo de Coeséo especificamente foi reconhecido na
literatura como incentivo demandado por Felipe Gonzéles em troca da ratificacdo
espanhola do Tratado de Maastricht. (MARKS, 1996). Contudo, em nossa leitura mais
abrangente, podemos compreender a criacdo dos Fundos como uma consequéncia,
transbordamento (spillover), inerente a um processo de profunda integracdo econémica;
assim como um mecanismo compensatério aos governos (Estados) economicamente
mais frageis, tendo em vista que uma variavel explicativa ndo exclui a outra. Neste
sentido, nos aproximamos da visdo contemporanea de Haas (2001)***. No caso de
Portugal, pode-se acrescentar que os Fundos contribuiram para que 0 pais aceitasse a
liberalizacdo do setor de téxteis no ambito da Rodada Uruguai do GATT (RIEGER,
2005), cujas negociacdes foram conduzidas pela Comissdo Europeia™®.

Ainda em sentido amplo, pode-se afirmar que o valor da Europa social mostrou-
se resistente no &mbito comunitario por meio da Politica de Coesdo e coexistiu com as
perspectivas neoliberalizantes da integracdo econémica. O objetivo do crescimento
econbmico foi um ponto em comum entre essas duas perspectivas, pois aliaria a
ampliacdo do bem-estar ao aumento do potencial de consumo. Ademais, as limitaces
encontradas pelos mecanismos de mercado em resolver problemas sociais deixaram
margem para a continuidade historica das intervengdes desenvolvimentistas conduzidas

pelos Estados. Enquanto a liberalizacdo econdmica voltava-se para o mercado, a politica

103 Em especial, no corrente debate sobre a crise da zona do Euro, as restricdes relativas a politica cambial

tem sido grande alvo de critica dos paises negativamente afetados.

104 T find it at least very curious that despite great similarities in both ontological and epistemological
assumptions my treatment and Moravcsik’s turno ut to be so different. His ontology is described in
detail as ‘liberalism’, in Moravcsik 1997. Its core assumptions are identical with those of NF
[neofunctionalism] and seem quite compatible with certain kinds of constructivism as well. It is difficult
to understand why he makes such extraordinary efforts to distinguish his work from these sources.”
(HAAS, 2001, p. 9).

195 para um debate sobre a dindmica de poder na esfera da politica comercial externa da UE, ver:
CONCEICAO-HELDT, E. (2010). Who Controls Whom: Dynamics of Power Delegation and Agency
Losses. In: EU Trade Politics. JCMS: Volume 48, Issue 4, September, 2010.
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de desenvolvimento regional procurava aproximar-se da sociedade por meio do
aperfeicoamento dos mecanismos de governanca multinivel. Ademais, de acordo com
Bauman (2006), tal politica foi um importante elemento no intuito de evitar
desequilibrios migratorios.

Depois desta breve introducdo sobre o lugar da PCEST no &mbito europeu,

analisar-se-&o os elementos fundamentais desta politica.

4.1.2 A PCEST e seus elementos centrais

Os instrumentos da politica de coesdo sdo os fundos estruturais. Os dois
principais Fundos sdo: o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER),
criado em 1975; e o Fundo Social Europeu (FSE), instituido em 1958. O FEDER apoia
a realizacdo de infraestruturas e investimentos produtivos geradores de emprego,
nomeadamente destinados as empresas. Este € o fundo de maior orcamento e grande
parte deste vai para as regides onde o PIB per capita € menor do que 75 por cento da
média europeia (objetivo 1). Nos anos setenta e oitenta, cerca de 85 por cento do
FEDER (1975) foi utilizado para infraestrutura, e a maior parte deste (91 por cento) foi
para as regides mais pobres de cinco paises: Reino Unido, Franca, Alemanha, Italia e
Grécia. (PASTOR, 2001). O FSE apoia a insercédo profissional dos desempregados e das
categorias da populacdo desfavorecidas, financiando, nomeadamente, acbes de
formacao.

O terceiro principal mecanismo financeiro da PCEST, o Fundo de Coeséo, foi
criado em 1994, estimulado pelo Tratado de Maastricht (1992) e o fim da Rodada
Uruguai (1994), como auxilio na transicdo para a UEM. Os paises contemplados com o
Fundo deveriam ter um programa desenhado para alcancar as condi¢fes da
convergéncia econdmica e, em especial, apresentar PNB per capita menor do que 90
por cento da comunitaria. Inicialmente, os paises da coesdo eram: Portugal, Grécia,
Irlanda e Espanha. Apo6s 2004, todos 0s novos membros do leste europeu passaram a ser
elegiveis para este fundo™®’. Cabe destacar que o atrelamento do fundo ao PNB e, assim,
a consideracédo da producdo genuinamente nacional, € um dos grandes diferenciais deste

fundo, tendo em vista que a referéncia do FEDER é o PIB. O Fundo de Coeséo destina-

106 CF.[http://europa.eu/legislation_summaries/regional_policy/provisions_and_instruments/I60014 pt.htm].

Y97 E a Irlanda, a partir de 2004, passou a n&o ser mais elegivel para o fundo de coesdo.
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se a co-financiar projetos relativos a rede de infraestrutura de transporte trans-europeia e
a area ambiental e apresenta condicionalidade especifica: défice publico ndo maior do
que 3 por cento do PIB, ecoando os critérios estabelecidos em Maastricht'®. Desde
2000, notou-se uma énfase na integracdo administrativa dos programas de diferentes
Fundos e entdo a distincdo entre eles tornou-se menos significativa. (BEGG, 2010).
Ainda assim, a experiéncia historica consolidou, entre os stakeholders, uma visdo
especifica para cada Fundo. O FEDER € o fundo mais amplo, e o FSE consolidou-se no
apoio as questdes de formacdo. Ambos tém parcelas geridas regionalmente. Ja o Fundo
de Coesdo compete a gestdo do governo central e direcionou-se a grandes obras de
infraestrutura. A divisdo temética dos Fundos corresponde uma diferenca também em
termos administrativos comunitarios. Na Comisséo, o FEDER e o Fundo de Coeséo séo

geridos pela Direcdo-Geral de Politica Regional (DG-REGI0)'%°

, € 0 FSE pela Direcéo-
Geral de Emprego, Assuntos Sociais e Igualdade de Oportunidades (DG-EMPLOI).

Até 2006, o FEOGA (Fundo Europeu de Orientacdo e Garantia Agricola) e o
IFOP (Instrumento Financeiro de Orientacdo da Pesca) também faziam parte dos
Fundos Estruturais, mas tinham dimensdo relativa pequena no ambito da PCEST. O
Fundo Europeu de Orientacdo e Garantia Agricola (FEOGA) destinava-se ao
financiamento da politica agricola comum e era gerido na Comissdo pelo DG-AGRI
(Direcdo-Geral de Agricultura). O IFOP apoiava as evolucgdes estruturais do setor da
pesca e era gerido pela DG-FISH (Direcdo-Geral das Pescas). No periodo mais recente
de programacdo, 2007-13, o FEOGA foi substituido pelo Fundo Europeu Agricola de
Desenvolvimento Rural (FEADER) e o IFOP converteu-se no Fundo Europeu para as
Pescas (FEP). Estes passaram a ter as suas préprias bases juridicas e deixaram de fazer
parte da politica de coesdo.**°

Em termos orcamentarios, sabe-se que a dimensdo dos gastos europeus com
coesdo ainda € pequena em relacdo ao PIB, cerca de 0,46 por cento do PIB europeu
(ALLEN, 2005). De qualquer forma, a partir dos anos noventa, os fundos estruturais

passaram a responder por cerca de um terco dos gastos europeus (figuras 14 e 15)**.

198 para mais informacdes, ver: [http://ec.europa.eu/regional_policy/archive/funds/procf/cf_en.htm] e
[http://europa.eu/legislation_summaries/regional_policy/provisions_and_instruments/I60018 en.htm].
Acesso em: 10 Nov. 2013.

199 ver: [http://ec.europa.eu/dgs/regional_policy/index_en.htm]. Desde outubro de 2012, esta Diretoria

passoua  se denominar “Directorate General for Regional and Urban Policy”.

10 vser:: [http://ec.europa.eu/regional_policy/archive/fag/q8/index_pt.htm]. Acesso em: 10 Nov. 2013.

11 O mais recente Quadro Financeiro Plurianual definido em dezembro de 2013 (para o periodo 2014-20)

evidenciou a manutencdo dos gastos relativos a coesdo em cerca de um terco do orcamento europeu, 0
que reforgou tendéncia histérica de mais continuidades do que rupturas em termos orgamentais,
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http://europa.eu/legislation_summaries/maritime_affairs_and_fisheries/fisheries_sector_organisation_and_financing/l66004_pt.htm
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refletindo a forca dos interesses e lobbies ja estabelecidos no seio da Unido e a pouca tendéncia a
rupturas. Paradoxalmente, a crise veio acentuar a manutencao de ganhos relativos e ndo as mudancas.
No caso portugués, ficou evidente o interesse em manté-los.
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Fonte: Neheider e Santos (2011).

O FEDER ¢ o mais relevante em termos de aporte orgamentario e assim o que
melhor serve ao proposito distributivo. O FSE e o Fundo de Coesdo tém menor
dimensédo relativa em termos de gastos. No caso portugués, o FSE representou, em
média, 25 por cento dos gastos estruturais comunitarios (20 por cento no periodo 2000-
6, e 30 por cento em 2007-13). O Fundo de Coesdo representava cerca de 8 por cento
dos gastos estruturais. No entanto, no periodo 2007-13, com a entrada da Europa do
Leste, 0 aumento do numero de beneficiarios e o fim das Iniciativas Comunitéarias, este

passou a responder por cerca de 20 por cento dos Fundos (Quadro 6).

Quadro 6- Montantes relativos aos Fundos Estruturais e de Coesdo em Portugal (1994-2013), em milhdes de

Euros

Fundos/Periodo 1994-99 2000-6 2007-13
(precos 98) (precos 99) (precos 2004)

Fundos Estruturais (FES) 141.535 183.564 246.483
(82,6 por cento) (86,6 por cento) (80 por cento)

FEs — Iniciativas 14.589 10.287 -
Comunitérias (8,5 por cento) (4,8 por cento)

Fundo de Coeséo 15.185 18.000 61.558
(8,8 por cento) (8,5 por cento) (20 por cento)

Total 171.309 211.851 308.041

Fonte: MNE, 2013.

Apesar da ja referida pequena dimensdo dos Fundos, estes representaram muito
para paises pequenos. Em Portugal, as transferéncias com a UE, entre 2000 e 2011,
representaram cerca de 1,5 por cento do PIB. (BP, 2012). Na prética, a dimensdo dos
Fundos é enorme, e diversos municipios portugueses recebem anualmente mais da
Europa do que do Governo central.

O funcionamento dos Fundos Estruturais envolve parcerias publico-privadas e o
co-financiamento europeu de projetos com a participagdo de fundos nacionais e
privados. Tais projetos podem ser implementados por autoridades nacionais e
locais/regionais e por agéncias envolvidas com formagdo e geragdo de empregos.
(ALLEN, 2005). Em Portugal, no periodo 2000-6, 52 por cento dos recursos foram da
UE, 27 por cento estatais e 20 por cento privados (figura 16). Apds reprogramacao

realizada em 2004, destacou-se ligeira queda na participacdo do investimento privado,
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que passou de 9.399 para 7.569 milhdes de euros (MNE, 2013). Tal estrutura foi
mantida de forma semelhante no periodo subsequente.

Gastos Estruturais em Portugal
2000-06. Fonte de
Financiamento

UE - Festr.
M UE - Fcoesdo
PT - Despesas

Publicas

Financ. Privado

Figura 16
Fonte: CE (2000 apud MNE, 2013). Elaboragao propria.

Cabe destacar também que um importante diferencial relativo aos investimentos
dos Fundos é a ndo exigéncia de condicionalidades. Em esséncia, estas estdo inseridas
no acerco comunitario (acquis communautaire). Outro elemento importante do processo
sdo as licitagdes internacionalmente abertas, desde que os projetos sejam realizados no
pais especifico. Em Portugal, até empresas brasileiras beneficiaram-se do financiamento
dos Fundos, como a Odebrecht. (BOTELHO E BRITO, 2014). A ndo primazia das
empresas nacionais nas compras governamentais vai de encontro aos principios mais
desenvolvimentistas do comércio internacional™'?, mas estd de acordo com o marco
regulatorio europeu. Ainda assim, em certos paises, como no caso da Espanha, pode-se
notar a persisténcia de entraves informais a participacdo de empresas estrangeiras nas
licitacBes. (PESSOA, 2014).

Em termos historicos, o alargamento e o aprofundamento representaram 0s
elementos centrais de consolidacéo da politica de coesdo no seio europeu. A afirmacao
definitiva da PCEST no seio comunitario aconteceu em 1988, ap0s a entrada de

Portugal e Espanha e 0 AUE. O novo regulamento duplicou o or¢gamento, consolidou a

112 \/er elementos centrais do debate em: UNCTAD (2007). De acordo com este Relatério comparativo
(“Trade and Development Report”), o framework multilateral da OMC ¢é mais flexivel, entre outras
coisas, por permitir que a area de compras governamentais sirva como instrumento nacional de
desenvolvimento nos PEDs (paises em desenvolvimento); enquanto os acordos comerciais Norte-Sul,
exemplificados pelo caso do NAFTA, defendem uma abordagem mais neoliberal deste processo, com
a defesa da abertura internacional das licitagdes.
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politica regional comunitaria e introduziu os seus quatro principios fundamentais. O
principio da concentragéo indicava que os recursos deviam dirigir-se fundamentalmente
para as regides fontes das maiores assimetrias. (Antes de 1988, as areas assistidas eram
definidas nacionalmente). O principio da programacao enfatizou o planejamento, com a
exigéncia de planos de acdo mais complexos e eficientes. Foram assim estabelecidos os
Quadros Comunitarios de Apoio (QCAs) por pais (documentos de programacgao
apresentados pelos Estados-membros). O principio da adicionalidade determinava que
0S gastos nacionais na regido deveriam ser mantidos, ou seja, somados aos gastos
europeus. E o principio da parceria pressupunha a participacdo de atores regionais e
locais no ambito desta politica. Tal principio referia-se a um conjunto de regras e
procedimentos que previam que a Comissao Europeia, as autoridades nacionais e as
autoridades subnacionais colaborassem estreitamente e continuamente na concepcao e
implementacdo de programas financiados pela UE. O objetivo era proporcionar as
autoridades subnacionais de qualquer Estado-Membro uma participagdo substancial na
politica de coesdo. (HOOGHE, 1996).

Em 1993, foram simplificados alguns procedimentos em relacdo a programacao
estrutural e foi estabelecido o principio da subsidiariedade que ressaltou a manutengédo
das competéncias dos Estados-membros no tocante aos assuntos que estes poderiam
gerir de forma mais eficaz neste nivel. Seriam entdo cometidos a Comunidade o0s
poderes que os Estados-Membros ndo poderiam exercer de forma cabal™:. Mais
recentemente, foram acrescentados os principios da coordenacdo, que envolve a
integracdo dos fundos estruturais e, a partir de 2007, de monofunding, que estabelece o
financiamento de programas por um unico fundo.

Os recursos sdo atribuidos de acordo com objetivos. Estes foram historicamente
definidos de forma ampla. O objetivo 1, em especial, buscou atender ao preceito da
focalizacdo e concentrar a maior parte dos Fundos em areas com baixo PIB per capita;
0s demais, procuraram contemplar outros interesses diversos envolvidos no jogo
comunitario. Tal dindmica estabeleceu-se em 1988 e apresentou continuidade no
periodo 2000-06, a despeito da simplificacdo formal dos objetivos. Neste periodo, o
objetivo 1 permaneceu 0 mesmo, € 0 objetivo 3 passou a abranger, as regides nédo

abrangidas pelos outros objetivos. (Quadro 7).

113 ¢f. [http://www.europarl.europa.eu/factsheets/1_2_2_pt.htm]. Acesso em: 21 Abr. 2013.
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Quadro 7 -Objetivos dos Fundos Estruturais, 1988-2006

1988-1999

. Objetivo 1 - foi originalmente destinado para regiGes onde o PIB per capita era menos do que 75 por
cento da média europeia. Alguns Estados-membros insistiram no afrouxamento deste critério, a fim de
incluir determinadas regifes adicionais, como condi¢do de seu acordo com o pacote total. O Conselho decide
elegibilidade para este objetivo. O objetivo 1 utiliza recursos do FEDER, FSE e FEOGA e representa pouco
menos de 70 por cento do total dos fundos.

. Objetivo 2 - abrange as regides afetadas pelo declinio industrial, em que o nivel de desemprego esta acima
da UE. Elegibilidade para este objetivo é negociado entre a Comissédo e o Conselho. O objetivo 2 utiliza
recursos do FEDER e do FSE e representa cerca de 11 por cento do total dos recursos.

. Objetivo 3 - procura combater o desemprego de longa duragdo. Em 1993, foi efetivamente combinado
com o antigo objetivo 4 para facilitar a insercdo profissional dos jovens.

. Objetivo 4 - ap6s-1993, era destinado a facilitar a adaptacdo dos trabalhadores a mudanga industrial.
Estes dois objetivos (3 e 4) utilizam recursos do FSE e juntos representam pouco menos de 10 por cento do
total.

. Objetivo 5 é subdividido entre 5a, financiado pelo FEOGA e destinado especificamente para a agricultura e
assisténcia florestal; e 5b, financiado pelo do FEDER, FSE, e FEOGA. Este promove o desenvolvimento das
zonas rurais, principalmente por meio da diversificacdo das atividades agricolas tradicionais. O objetivo 5
recebe cerca de 9 por cento dos fundos.

. Objetivo 6 - foi introduzido apos o alargamento de 1995 para o desenvolvimento de areas nordicas de baixa
densidade populacional. E financiado pelo FEDER, FSE e FEOGA e recebe menos de 3por cento dos fundos.

2000-6

. Objetivo 1 - permanece 0 mesmo, mas com uma aplicacdo mais rigorosa do critério de elegibilidade.
Também inclui as areas anteriormente abrangidas pelo objetivo 6.

. Objetivo 2 — destina-se a regides que enfrentam grandes mudancas nos setores industriais, de servigos e de
pesca; areas rurais em sério declinio e areas urbanas desfavorecidas.

. Objetivo 3 - abrange as regides ndo abrangidas por outros objetivos e é especificamente destinado a
incentivar a modernizagdo dos sistemas de educacdo, formagao e emprego.

Fonte: Allen (2005), traduc&o livre da autora.

Em suma, no periodo 2000-06, consolidou-se a seguinte nomenclatura:

Quadro 8 — Fundos Estruturais e de Coeséo - Objetivos e Nomenclaturas, 2000-06

Objetivos Elegibilidade/Temas Fundos Objetivos™*
1 Regides onde o PIB é 75 por | Todos: FEDER, | CONVERGENCIA
cento menor do que a média | FSE, FEOGA e
europeia IFOP
2 Regibes em  conversdo | FEDER e FSE COMPETITIVIDADE
econdmica e social
3 Adaptacdo e modernizacdo | FSE COMPETITIVIDADE

dos sistemas de educacdo,
formacdo e emprego

Iniciativas . Interreg 111 . FEDER COOPERACAO
Comunitarias | . Urban Il . FSE
. Equal . FEOGA
. Leader
Coesdo Coesdo Fundo de COESAO
Coesdo

Fontes: Harvey (2006) e Schroder (2008). Elaboracédo da autora.

14 Os trés objetivos centrais da PCEST (Convergéncia; Competitividade regional e emprego; e
Cooperagao territorial europeia) foram claramente definidos na “Council Regulation” n. 1083/2006.

103



O numero de Iniciativas Comunitarias, geridas integralmente pela Comissdo
Europeia, diminuiu no periodo 2000-6 de treze para quatro (SCHRODER, 2008) e sua
participacdo no or¢camento total dos Fundos também caiu - de 8,5 por cento para 4,8 por
cento (Quadro 6). Estas tinham como objetivos: estimular a formacgéo de parcerias inter-
regionais para trabalho em projetos comuns, a cooperacgdo transfronteirica (Interreg);
regenerar areas urbanas (Urban); promover o emprego e a incluséo social (Equal), assim
como o desenvolvimento sustentavel de areas rurais (Leader). Das quatro, o EQUAL foi
0 mais importante para o setor ndo-governamental e a luta contra a exclusdo social,
financiando mais de 2 mil projetos. (Harvey, 2006). Uma parcela significativa destas
Iniciativas foi implementada nos paises da coesdo (48,1 por cento no periodo 94-99 e
46,2 por cento em 2007-13), embora a participacdo da Irlanda tenha sido bem pequena
neste contexto (MNE, 2013).

No periodo 2007-2013, a simplificacdo da PCEST, em termos de objetivos e
fundos, acentuou-se. As principais mudangas foram: direcionar a alocagdo dos recursos
para 0 alcance das metas da Agenda de Lisboa, cujo foco estava voltado para o
crescimento econdémico, competitividade e emprego’®®, (em detrimento da énfase
anterior na coesao); e reduzir o numero de objetivos e fundos, no sentido de simplificar

a PCEST (Quadro 9)**:
Quadro 9 - Objetivos dos Fundos Estruturais e de Coeséao, 2007-13.

Objetivos Areas Fundos Distribuicdo Limite de co-
dos recursos | financiamento
CONVERGENCIA Regibes onde o PIB é 75 | . FEDER, 81,5 por cento | . 75 por cento
por cento menor do que a | FSE
média europeia Eundo de 65 o1 cents
Coeséo -99P
COMPETITIVIDADE | Todas as outras regifes sdo | FEDER, 16 por cento 50 por cento
elegiveis  (sem zona | FSE
geogréfica especifica)
COOPERACAO Avreas transfronteiricas FEDER 2,5 por cento | 75 por cento

Fontes: Harvey (2006); Schroder (2008).""

115 Os paises da UE-15 teriam que direcionar 60 por cento das alocaces direcionadas & convergéncia para
atingir os objetivos da estratégia de Lisboa. Esta foi estabelecida em 2000 e tinha como objetivos
estimular o crescimento econdémico, mais verde e inovador, e criar mais e melhores trabalhos. Tal
estratégia foi estabelecida no contexto de queda do crescimento econdmico europeu, de acentuacdo das
mudancas climaticas, de aceleracdo do processo de globalizagdo e de envelhecimento da populagao
europeia. Ainda assim, a estratégia de Lisboa foi vista por alguns apenas como uma “carta de boas
intengdes” (ASH, 2012).

18 vser: [http://europa.eu/legislation_summaries/glossary/structural_cohesion_fund_pt.htm]. Acesso em:
10 Nov. 2013.

17 [http://europa.eu/legislation_summaries/glossary/structural_cohesion_fund_pt.htm]. Acesso em: 15

Jan. 2014.
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O objetivo da convergéncia manteve a focalizacdo politica nos Estados e regides
menos desenvolvidas e recebeu a maior parte dos Fundos. Assim, o principio da
concentracéo foi parcialmente atingido pelo objetivo da convergéncia, mas ndo ocorreu
a real concentracdo dos Fundos (SCHRODER, 2008), tendo em vista que o processo de

pulverizacdo destes recursos ocorreu de forma paralela (figura 17).
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Figura 17- Fundos Estruturais e de Coesao, 1994-99, 2000-6, 2007-13. Reparti¢do por Estado-membro em
milhdes de Euros (MEuros). Nos 10 novos Estados-membros, o 2° periodo refere-se a 2004-6.
Fonte: MNE (2013).

O objetivo da competitividade regional e emprego passou a abarcar todas as
regides ndo elegiveis para o objetivo anterior, com uma abordagem mais temética do
que geografica. A maior parte destes recursos se concentrou nos velhos Estados-
membros (em especial Alemanha, Franca e Reino Unido). O objetivo da cooperagao
territorial europeia, com foco na cooperacgdo transnacional e inter-territorial, recebeu a
menor parte dos recursos dos Fundos e concentrou as Iniciativas Comunitarias, que
deixaram formalmente de existir. Segundo a Comissdo, estas transformaram-se: o
Interreg tornou-se o objetivo da cooperagéo (e diminuiu ainda mais sua participagéo no
orcamento dos Fundos para 2,5 por cento); o Leader continuou patrocinado pelo

FEADER (ex-FEOGA, incorporado a PAC); os programas Urban (desenvolvimento
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urbano) e Equal (iniciativa para o emprego e inclusdo social) desapareceram
formalmente %,

Em termos de distribuicdo do orgcamento da coesdo, ao compararmos destacados
paises centrais com o0s paises da coesdo (UE-15), percebe-se a ampla distribuicdo dos

Fundos (Quadro 10).

Quadro 10- Reparticao dos Fundos Estruturais e de Coesado por Estado-membro (EM),
em milhdes de Euros. 1994-2006.

Paises Centrais 1994-99 2000-6 Recursos recebidos (1994-
(precos 98) (precos 99) 2006), por cento do total
Alemanha 22.338 29.764 13,5 por cento
Italia* 22.489 29.656 13,5 por cento
Franca 15.318 15.666 8,2 por cento
Reino Unido 13.438 16.596 7,8 por cento
Paises da Coeséo
Espanha 43.260 56.205 25,9 por cento
Portugal 18.176 22.760 10,7 por cento
Grécia 18.085 24.883 11,2 por cento
Irlanda 7.616 3.974 3,2 por cento

Fonte: Comisséo Europeia (apud MNE, 2013). Elaboracéo da autora.
* A inclusdo da Italia nesta categoria justifica-se pelo fato de o pais ter sido um grande receptor e ndo
estar incluido na categoria da coeséo.

Cabe ressaltar que, no periodo 1994-99, os paises da coesao receberam o0s Fundos
especialmente via objetivo um, exceto a Espanha que se beneficiou por meio de todos
0s outros objetivos além do primeiro. Entre 2000-6, a Grécia permaneceu recebendo a
totalidade dos Fundos via objetivo um; Portugal e Irlanda receberam via este objetivo e
também pela rubrica phasing-out (regides de transicdo); e a referida dindmica espanhola
permaneceu a mesma.

Notadamente, a entrada do leste europeu trouxe mudancas na distribuicdo
orcamentaria. No periodo 2007-13, ainda que a dindmica de distribuir um pouco para
cada um tenha permanecido, o peso da Poldnia passou a ser bastante destacado (figura
18).

18 Seqgundo a Comisséo, estas duas Gltimas iniciativas encontram-se agora integradas nos objetivos da
convergéncia e competitividade. O tema do desenvolvimento urbano é, em larga medida, central nos
Fundos e “os Estados membros foram convidados a submeter projetos urbanos modelos”,
possivelmente financiados por uma subvencéo global (global grant). No caso do Equal, lamenta-se que
ndo tenha sido proposta qualquer medida especifica sobre o tema, mas seus principios “devem ser
integrados transversalmente”, ou seja, “incorporados no conjunto de acdes comunitarias” (HARVEY,
2006).
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Fundos-GrandesReceptores, 2007-13,
em milhoes de Euros (pr. 2004)
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Figura 18. Fundos-Grandes Receptores, 2007-13
Fonte: MNE (2013). Elaboracéo propria.

Ao se verificar o montante recebido por cada NEM, destacam-se como maiores

beneficiarios: Poldnia; Hungria e Republica Checa (Quadro 11).

Quadro 11 - Repartigdo dos Fundos Estruturais e de Coesdo pelos NEM, 2004-06:

Un: Meuros (pr.99)

Fundos Estruturais

Fundo de Coesao

Total

R. Checa
Estonia
Chipre
Letdnia
Litudnia
Hungria
Malta
Polonia
Eslovénia
Eslovaquia

1.492
342
53
575
822
1.853
59
7.636
236
1.050

14.118

836
276
48
461
544
994
20
3.733
169
510

7.591

2328
618
101
1.036
1.366
2.847
79
11.369
405

1.560

21.709

Fonte: Comissdo Europeia (2005, apud MNE, 2013).

Neste mesmo periodo, destacou-se diminuicdo percentual da quantia recebida

pelos paises centrais e da coesdo. A Polbnia ultrapassou a Espanha e passou a ser o

maior pais receptor em termos absolutos. Portugal perdeu uma pouco de espago (10,7

por cento para 6,2 por cento), mas, em termos absolutos (recebendo cerca de 19 bilhdes

de Euros), a importancia dos Fundos continuou muito grande para o pais (Quadro 12).

Quadro 12 - Repartigdo dos Fundos Estruturais e de Coes&o por EM, em milhdes de Euros. 2007-13.

NEM 2007-13 Recursos recebidos,
(precos 2004) por cento do total
Polbnia 59.698 19,4 por cento
Republica Checa 23.697 7,7 por cento
Hungria 22.451 7,3 por cento
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Paises centrais
Alemanha 23.450 7,6 por cento
Italia 25.647 8,3 por cento
Franca 12.736 4,1 por cento
Reino Unido 9.468 3,1 por cento
Paises da coesdo
Espanha 31.536 10,2 por cento
Portugal 19.147 6,2 por cento
Grécia 18.217 5,9 por cento
Irlanda 815 0,3 por cento

Fonte: Comisséo Europeia apud MNE (2013). Elaboracéo propria.

Em relagéo especificamente ao Fundo de Coeséo, a Espanha sofreu perda relativa
consideravel. Entre 1994 e 2006, este pais recebeu a quantia impressionante de 58,5 por
cento deste Fundo. Com a entrada do leste europeu, no periodo 2007-13, passou a
receber apenas 5,3 por cento enquanto a Pol6nia, no mesmo periodo, recebeu 31,7 por
cento deste Fundo. No total, entdo, os 3 paises da coesdo (entre 2007-13) receberam
22,3 por cento deste Fundo, enquanto os NEM receberam 51,2 por cento (MNE, 2013).

Ja em termos de capitacdo por habitante, no periodo 2007-13, os paises centrais
receberam menos, e a Irlanda, ao sair do status de pais da coesdo, aproximou-se desta
média baixa. Portugal permaneceu como um dos grandes receptores p/habitante (com a
maior média dos paises da coesdo), equiparando-se ao valor recebido pelos novos
Estados-membros (EM). Os dez novos EM passaram a receber parcela significativa dos
Fundos. No entanto, os trés antigos paises da coesdo conseguiram manter uma capitacao
razoavel neste Ultimo periodo, com os dois pequenos (Portugal e Grécia) recebendo
ainda pouco mais do que a Polo6nia (figura 19 e quadro 13). Bulgaria e Roménia
entraram em 2007 na UE e assim receberam menos relativamente, 112 e 114 euros (por

ano/habitante) respectivamente.

Fundos-Grandes Receptores, 2007-13,
capitagao por habitante (euros/pessoa)
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Figura 19 — Fundos Grandes Receptores, 2007-13
Fonte: Comissdo Europeia (apud MNE, 2013). Elaboragdo propria.
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Quadro 13 - Reparticdo dos Fundos Estruturais e de Coesédo por EM, 2007-13.
Capitacao por habitante (euros/ano/habitante). Unidade: Euros (precos 2004).

Paises centrais 2007-13
Alemanha 41
Italia 62
Franca 29
Reino Unido 22

Paises da coesdo
Espanha 103
Portugal 257
Grécia 234
Irlanda 27
NEM
Pol6nia 224
Republica Checa 331
Hungria 319

Fonte: Comissao Europeia (apud MNE, 2013).

Por fim, apresenta-se o quadro completo da distribui¢do orcamentaria da PCEST entre

2007-13 — no sentido de retratar a conjuntura integral e ilustrar sua complexidade

(Quadro 14).

Quadro 14 — Dimenséo total da reparticio dos Fundos por Estado-membro e por objetivo, 2007-13
(em milhdes de Euros)

2007/2013|

Un: Meuros (pr 2004)
OBJECTIVO CONVERGENCIA OBJ:E;:;S:F:‘ EE:EE:;%ADE OBJECTIVE! Capitagdo
— COOPERAGAD
| Competitividade TOTAL | %
Fundode | o @@ cia| Phasingout | o o o Regional TERRITORIAL (eurosiano/
Coesio g Estatistico g sgional€ | FuROPEIA habitante)
emprego

Bélgica 579 1.265 173 2.M9 0,7% 28
R.Checa 7.830 15.149 73 46 23.697 T7% 33|
Cinamarca 453 92 B4 0,2% 14|
Alemanha 10.553 3770 8.370 756 234500 T76% |
Estenia 1.019 1.992 47 3.058  1,0% 324|
Grécia 3.289 8.379 5.779 584 186 18217 59% 234|
Espanha 3.250 18.727 1434 44095 3133 497 31,536 102% 103
Franga 2.838 9.123 e 12,7360 41% 29|
Ifanda 420 261 134 815 0,3% 27|
Italia 18.86T 358 &79 4 781 752 25647 B3% &2|
Chipre 193 363 24 581 0.2% 107|
Letania 1.363 2.647 80 40900 1,3% 255]
Litunia 2034 3965 a7 6.007 20% 256|
Luxemburgo 45 13 58 0,02% 18|
Hungria 7.589 12.654 1.865 343 22451 73% 319
Malta 252 435 14 761 02% 266)|
Paises Baixos 1477 220 1.696 0,6% 15|
Austria 159 0 914 225 1301 04% 22|
Poldnia 19.562 39.486 620 59.698 194% 224|
Partugal 2722 15.240 254 407 436 88 19147 62% 257|
Eslovénia 1.239 2407 93 3739 12% 267
Eslovaquia 3433 6230 399 202 10.264 3.3% 272|
Finlandia 491 935 107 1532 0:5% 42|
Suétia 1.446 736 1682 05% 77
Reino Unide 2436 158 883 5.349 642 9468 31% 22|
Bulgaria 2015 3873 159 6.047 20% 112|
Romenia 5.769 11.143 404 7. M7 56% 114
|

Nao repartido g2 32 01% |
TOTAL | 1.558] 177.083] 12.521] 10.385] 38.742] 7.750]  308.041[100,0%] 89

FONTE: 3° Relatdrio Intercalar sobre a Coes3o, 2006
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Cabe ainda destacar a possibilidade de extensdo do periodo de implementagdo dos
Fundos. De acordo com o Principio n+2, os recursos dos fundos estruturais podem
continuar a ser desembolsados durante mais de dois anos ap6s o periodo em que é
atribuido. (HARVEY, 2009).

Em termos institucionais, o modo distributivo europeu envolve 0s seguintes
atores: a Comissédo — (realizando o framework estratégico e acordando o planejamento
inicial dos programas com as autoridades nacionais, regionais e stakeholders setoriais);
os Estados-membros no Conselho (em termos de definicdo orcamentaria e sofrendo
pressdes dos outros atores relevantes nesta arena); o Parlamento Europeu que funciona
também como um grupo de pressdo territorial/regional; o Comité das Regides (CoR)
que passou a reforcar tais pressdes a partir de 1993; e outros stakeholders exercitando
lobby em Bruxelas. (WALLACE, 2005).

O funcionamento da PCEST se d& entdo por meio de negociagdes que envolvem
diversos atores. O procedimento pode resumir-se da seguinte forma:

A Comissdo Europeia formula as propostas globais para o proximo periodo de
programacdo estrutural dos Fundos Estruturais. Estas tomam a forma de um documento
politico, como por exemplo a Agenda 2000. Estas propostas sdo objeto de discussao no
seio das instituicdes da UE (Conselho de Ministros, Parlamento, Comité Econdmico e
Social, Comité das Regides). A Comissdo propde entdo as regulamentacdes para colocar
estas propostas em pratica. Estas tomam a forma de um regulamento geral,
acompanhado de regulamentos menores, especificos, para cada um dos diferentes
Fundos. Uma vez aprovadas as regulamentacdes pelo Conselho de Ministros e pelo
Parlamento, estas adquirem forca legal. Os Estados membros tornam puablicos planos
sobre como tencionam utilizar os Fundos estruturais no seu pais, estes sdo os Planos
Nacionais de Desenvolvimento. As negociacGes tem entdo lugar entre a Comissdo e
cada Estado-Membro para decidir de forma especifica o funcionamento em nivel
nacional, garantindo que isto ocorra de acordo com as regulamentagdes. Definem-se
assim 0s QCAs (Quadro Comunitério de Apoio - Community Support Framework, CSF)
e, a partir destes, os Programas Operacionais (POs ou, em inglés, OPs). A Comissdo
pode recusar os planos ou 0s programas nacionais caso ndo estejam em conformidade
com os objetivos comunitarios. Uma vez alcancado o acordo, estes convertem-se em
documentos legais chamados de Documentos Unicos de Programacdo (DUPs ou, em
inglés, Single Programming Documents-SPDs). Finalmente, um novo documento é

publicado pelo Estado-membro dando ainda mais detalhes sobre as medidas, incluindo
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grupos-alvo e indicadores de avaliacdo do progresso — o Complemento de Programacéo
(CP, Programming Complement). (HARVEY, 2009).

No periodo 2007-13, houve uma tentativa de simplificacdo dos procedimentos
relativos a programacdo. A Comissdo, em principio, estabeleceu as Orientacdes
estratégicas Comunitarias (OEC, em inglés, Community Strategic Guidelines — CSGSs),
um quadro de referéncia para a intervencdo dos Fundos, sugeridas pela Comisséo e
adotadas pelo Conselho, de acordo com as opinides do Parlamento (SCHRODER,
2008). Tais Orientacdes foram definidas de forma ampla, de acordo com as seguintes
prioridades: fazer da Europa e das suas regides lugares mais atrativos para investir e
trabalhar; aprimorar o conhecimento e inovagdo para 0 crescimento; e gerar mais e
melhores empregos (CE, 2005). A partir deste marco, os Estados prepararam 0s QRENSs
(Quadros de Referéncia Estratégico Nacional — National Strategic Reference
Framework, NSRF)**®. Os QRENSs eram mais breves que os antigos QCAs. De acordo
com a Comissdo, 0s QRENSs ndo representam classicos instrumentos de gestdo, como
eram os QCAs, mas definem prioridades politicas de acordo com as OECs e sugerem
elementos chaves de implementacdo (CE, 2007). Os elementos centrais do QREN eram
um esboco da estratégia e sua justificativa baseada em problemas e tendéncias relativas
ao desenvolvimento, uma lista de Programas Operacionais (POs), uma alocacdo anual
indicativa para cada Fundo assim como disposi¢cfes de coordenacdo com outros
financiamentos europeus. Vale enfatizar que o0 QREN deveria também incluir uma
descrico relativa & contribuicdo com as prioridades estratégicas de Lisboa'®. Os POs
(Programas Operacionais) deveriam focar-se no nivel regional e consistir em: andlise
das areas elegiveis; justificativa de prioridades baseada na OECs e QREN e uma
avaliacdo ex-ante; objetivos especificos das prioridades centrais; planos de
financiamento e implementacdo dos programas assim como uma lista indicativa dos
grandes projetos. (CE apud SCHRODER, 2008).

Em suma:

9 Denominados de “Acordos de Parceria” no periodo 2014-2010.

120 No novo quadro que esta se iniciando em 2014, o documento estratégico apresentado por Portugal &
Comissao intitula-se “Portugal 2020”. Neste novo periodo, o pais deve demonstrar como ird contribuir
para o alcance dos objetivos estabelecidos pela Comissao. Outra nuance recente é que o planejamento
da politica de coesdo (em nivel nacional) deve compor parte do planejamento e dos programas
nacionais (BOTELHO e BRITO, 2014).
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Quadro 15: Abordagem estratégica e programacéo da PCEST

2000-06 2007-13
1. Plano de Desenvolvimento; 1. OECs (OrientacGes Estratégicas Comunitarias);
2. QCA (Quadro Comunitario de Apoio); 2. QREN (Quadro de Referéncia Estratégico Nacional);
3. POs (Programas Operacionais); 3. POs.

4. Documento Unico de Programagio;

5. Complemento de Programacéo.

Fonte: Schroder (2008).

As principais mudancas no periodo 2007-13 foram: uma estrutura hierarquica
com foco central na Agenda de Lisboa; reducdo do ndmero de instrumentos e
simplificacdo da gestdo; e uma mudanca na influéncia da Comissdo do nivel da
programacdo para 0 estratégico. Em relacdo a simplificacdo, o principio da
proporcionalidade passou a vigir desde 2007 permitindo procedimentos administrativos
simplificados para programas menores.*?*

Havendo finalizado esta apresentagdo dos elementos centrais da PCEST,

passaremos entdo a analise de sua rationale.

4.2 A abrangente Rationale Comunitaria

Qual a rationale da Politica de Coesdo no ambito europeu? No intuito de
responder a esta questdo, o objetivo central desta secdo € analisar as orientacOes
comunitarias. Um preceito basico no processo de formulacdo de politicas publicas é a
definicdo clara do problema a ser enfrentado. Esta clareza ndo ha na PCEST. Ao se
procurar as raizes de tal dificuldade, serdo avaliadas a amplitude e imprecisdo
conceitual dos termos coesdo econdmica, social e territorial, assim como a influéncia
dos multiplos embasamentos tedricos relativos ao debate sobre o desenvolvimento. Em
seguida, de forma mais pragmatica, séo discutidas as logicas centrais da referida politica
e suas tensdes, e apresentadas algumas outras criticas a rationale comunitaria. Por fim,
conclui-se com uma breve discussdo sobre a centralidade do indicador PIB per capita

como referéncia principal da PCEST.

121 «Q principio aplica-se & escolha de indicadores, procedimentos de avaliacdo, principios gerais de
administracdo e controle, assim como a requisitos de informacdo. (BACHTLER, WISHLADE,
MENDEZ, 2007 apud SCHRODER, 2008).
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O primeiro ponto que chama a atencdo ao se pensar na PCEST, sdo 0s seus
diversos nomes. As denominagdes politica (de desenvolvimento) regional e politica de
coesdo sdo usadas na literatura com o mesmo significado. O estabelecimento do
FEDER estimulou a primeira denominacdo. A partir do AUE, tal politica passou a ser
associada com o termo coesdo e foi agrupada sob o titulo Coesdo Econdmica e Social.
O Tratado de Lisboa acrescentou o adjetivo territorial a este titulo. (BOURNE, 2007).

A coesdo econdmica tem como objetivo a reducdo de assimetrias entre os paises
e regides da UE. Este eixo proporciona o indicador principal para aferir elegibilidade
para a maior parte dos Fundos Estruturais e confere o foco central da PCEST no
desenvolvimento econdmico. Este pode ser entendido como melhora da qualidade de
vida das pessoas. Assim, em funcdo da importancia do crescimento da renda individual,
compreendemos que o PIB e a taxa de desemprego sdo indicadores centrais.

Tradicionalmente, o principal instrumento do aspecto social da coesdo foi o
FSE, com primazia do eixo educacional. Segundo a Comissdo, a UE busca a coesdo e o
progresso social por meio de politicas especificas de emprego, educacdo e formacao
profissional, bem como por meio da promocdo e melhoria das condi¢des de vida e de
trabalho, incluindo a protecdo e inclusdo social. Sua agenda de politica social (2000)
fornece o roteiro para a politica social e de emprego, traduzindo os objetivos politicos
da Estratégia de Lisboa para a renovacdo social e econbmica em medidas concretas. Um
alto nivel de coesdo social € importante para a Agenda de Lisboa, em que destacam-se
estratégias de erradicacdo da pobreza e da exclusdo social, igualdade de género, € a
modernizacdo dos sistemas de protecdo social (em particular pensdes e sistemas de
salide) *?2. No tocante & politica de coesdo e de acordo com um olhar mais critico, no
entanto, as a¢des sociais sdo muito limitadas. Reconhecidamente, quase nenhuma énfase
é colocada sobre as disparidades entre os grupos sociais e 0s individuos dentro dos
estados, regides ou areas locais (HOOGHE, 1998). Os avangos mais recentes da UE
neste sentido referem-se a uma nova abordagem em termos de estratégia e governanga,
evidenciada no Método Aberto de Coordenacéo.*?

No tocante a coesdo territorial, embora tenha sido feita a primeira referéncia no
Tratado de Amsterda (1997, artigo 16), o principio foi recentemente consagrado por
meio da ratificacdo do Tratado de Lisboa (2009). Foi a primeira vez que a dimensao

territorial figurou entre os objetivos da UE. Este Tratado reforgou o papel das regides,

122 IRef: http://www.europedia.moussis.eu/books/Book_2/5/13/02/index.tkl?all=1&pos=150].
123 Sobre 0 OMC, ver Kohler-Koch e Rittberger (2006), Vanhercke (2010) e Wallace (2005).
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consagrando uma nova definigdo do principio de subsidiariedade, que passou a abarcar
os niveis local e regional'®*. Segundo o CoR, este foi responsavel por trazer o conceito
adicional de coesdo territorial para o Iéxico da Comunidade®. O Tratado de Lisboa
(artigo 174) refere-se a necessidade de promover um desenvolvimento harmonioso da
Unido através da “[...] reducdo das disparidades entre os niveis de desenvolvimento das
varias regides e o atraso das regides menos favorecidas”. Este preceito ¢ bem parecido
com o que ja havia sido acordado anteriormente no Tratado de Roma (1957) e no AUE
(1986), com uma leve alteracdo no sentido de buscar “[...] reduzir as disparidades entre
o0s niveis de desenvolvimento”. Segundo a Comissao, entende-se por coesao territorial o
“[...] desenvolvimento harmonioso e sustentavel de todos os territdrios assente nas suas
caracteristicas e recursos.” (apud MEDEIROS, 2012, p. 12). %

Pode-se entdo definir o desenvolvimento territorial como um “[...] processo de
criacdo, retencao e distribuicdo de riqueza num dado territorio, com um sentido positivo
de crescimento, € numa perspectiva multidimensional” (MEDEIROS, 2012, p. 12), com
0 objetivo final de atingir a coeséo territorial. Por sua vez, este Gltimo conceito pode ser
entendido como o processo de promogdo de um territério mais equilibrado por meio: da
reducdo dos desequilibrios socioeconémicos; da promocdo da sustentabilidade
ambiental; do reforco e melhoria dos processo de governanca e cooperacéo territorial e
do reforco e estabelecimento de um sistema urbano mais policéntrico. (MEDEIRQOS,
2013).

Tendo em vista este panorama, destaca-se enfim a pouca precisdo no tocante a
definicdo conceitual da PCEST. A principal perspectiva utilizada é a da reducdo das
assimetrias e do atraso, com foco nos niveis de desenvolvimento econdémico; mas
permite-se também esta ampla possibilidade de caminhos conceituais que deixam
margem para intervencgdes diversas ao sabor dos Estados. De certa forma, tal imprecisao
reflete a dificuldade histérica da UE em articular as diferentes dimensdes do
desenvolvimento e a primazia tradicional do aspecto econémico. Outros fatores que
ajudam a explicar a amplitude conceitual sdo o interesse da Comissdao em atender a
interesses diversos e aumentar a sua aprovacdo; e a adequacdo da politica regional a

pressdo neoliberal por meio da énfase na promoc¢do do crescimento econdmico.

124 De acordo com esta definicdo, a UE s6 deve intervir se os resultados previstos da agdo forem atingidos
de forma mais eficaz por meio da atuacdo europeia do que da acdo nacional/regional/local. Ref:
[http://europa.eu/lisbon_treaty/glance/better_life/index_pt.htm]. Acesso em: Fev, 2014.

125 Ref: [https://portal.cor.europa.eu/subsidiarity/policyareas/Pages/EconomicandSocialCohesion.aspx].

Acesso em: 05 Dez. 2013.
126 Cf. Medeiros (2012, p. 12 ) — para uma sintese das diversas definicdes propostas de coeséo territorial.
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Ademais, entendemos que a Comissdo, ao primar por tal abordagem, evita a falha
historica das Organizagdes Internacionais de primar por um modelo Unico e restrito de
desenvolvimento (econémico) para todos 0s paises.

Ainda assim, a Comissao tenta sintetizar o objetivo politico geral em termos de
reducdo das assimetrias, dos gaps de desenvolvimento. A acdo da PCEST estaria entdo
direcionada para o0s seguintes objetivos: desenvolvimento regional; areas em declinio
econémico (industrial ou rural); competitividade e cooperacdo; emprego, inclusao social
e combate a discriminacdo; meio ambiente e transportes (figura 20). Segundo esta
Instituicdo, a politica de coesdo é um instrumento para fornecer ajuda (aid) regional, e
funciona por meio do investimento em infraestrutura, capacitacdo, inovagdo e

investigacdo, e ndo da livre distribuicao. **’

What do we spend the money on?

European Regional Development Fund European Social Fund (€76 billion)

and Cohesion Fund (€271 billion)
\‘ Employment

Environment
Transport

Human capital

Il Adaptability of workers and firms

Research/lnnovation H Social inclusion
[ Capacity building
O Technical assistance

Il Information society B Tourism
H Social infrastructure ll Culture
Il Energy B Institutional capacity 13

Figura 20 - Gastos da PCEST por &rea, (2007-13).
Fonte: DG Regio (2014)"%,

Tendo em vista tal panorama, pergunta-se entdo: o que € afinal a politica de
coesdo europeia? Politica distributiva com carater assistencialista (de “ajuda” aos mais
pobres)? Politica de redugdo de assimetrias e de promocdo do crescimento econémico?

Politica de inclusdo social? (talvez na tentativa de preencher lacuna da UE nesta area)*®

127 Ref: Presentation DGregio -“EU Regional Policy: an overview”. Disponivel em:
[http://ec.europa.eu/regional_policy/information/presentations/index_en.cfm]. Acessoem:15 Fev.2014.

1%8presentation: “History and evolution of EU Regional and Cohesion Policy”. Disponivel em:
[http://ec.europa.eu/regional_policy/information/presentations/index_en.cfm].Acessoem:15Fev. 2014.

129 Neste sentido, ver: Daly, Mary (2010). Assessing the EU Approach to Combating Poverty and Social
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Politica de geracdo de empregos? Politica de promocdo do desenvolvimento
sustentavel; da competitividade; da inovacdo; do desenvolvimento dos territorios?
Definitivamente seu escopo é over ambitious™°.

De acordo com uma leitura mais pragmatica, a UE oferece um leque de opcoes,
que sdo, na pratica, escolhidas pelos EM, por meio dos planejamentos estratégicos
nacionais. Desse modo, podemos afirmar que observou-se historicamente a dindmica da
descentralizacao relativa em termos de opcOes estratégicas e de gestdo, o que acabou
por acarretar um baixo controle europeu dos resultados, tendo em vista tdo amplo ponto
de partida inicial.

Claramente a amplitude conceitual dificulta a defini¢do precisa do problema.
Entendemos que tal dificuldade foi reforcada com base nos multiplos embasamentos
tedricos subjacentes a questdo do desenvolvimento regional.

Em meados do século XX, a teoria econbmica comecgou a discutir a questdo

131 A analise do

espacial. Uma das Escolas em evidéncia foi a dos polos de crescimento
processo de polarizacdo gerou como consequéncia a necessidade de fortalecer polos de
crescimento (por meio da industria motriz) com impacto positivo nos seus arredores; e a
importancia do estabelecimento de canais de comunicacdo entre estes polos para evitar
a concentracdo econdmica - dai a énfase na infraestrutura. (COUTO, 2013). Neste
sentido, destacou-se a importancia da abordagem top-down e da intervencéo estatal na
promocdo ativa do desenvolvimento de determinados espacos (dindmica que se refletiu
também no pensamento desenvolvimentista latino-americano). Ainda assim, cabe
lembrar que, de acordo com esta Escola, o crescimento do produto no polo provoca
efeitos contraditorios sobre o crescimento da periferia: efeitos de difusdo (propulséo,
spread) e efeitos de succdo (regressdo, backwash). Em termos de convergéncia, 0s
efeitos de difusdo a favorecem ou, pelo menos, ndo atrapalham; enquanto os efeitos de
succao a prejudicam. “Na pratica, ndo se sabe qual deles domina, sendo as proposigoes
da escola dos polos dificilmente testaveis empiricamente.” (BALEIRAS, 2011).
Posteriormente, outras Escolas surgiram e procuraram refinar a discussao dos
polos — notadamente, a Nova Geografia Econdmica (NGE, com destaque para 0S
escritos de Paul Krugman). Ao combinar conceitos ja conhecidos, tal Escola avangou na

reflex@o sobre as dinamicas de crescimento econémico. Segundo esta, as economias de

Exclusion in the Last Decade. In: Travail and Société - Work and Society, Volume 69. Europe 2020:
Towards a More Social EU? Peter Lang.

130 Neste sentido, ver Begg (2010) e Eiselt (2009).

31 Um dos autores mais proeminentes desta escola foi Frangois Perroux.
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escala e aglomeracdo favorecem a concentragdo geografica da produgdo e, por
conseguinte, do emprego e do rendimento; e 0s custos de transporte atuam, ao contrario,
de modo centrifugo, favorecem a descentralizacdo da atividade econémica na medida
em que as empresas procuram diminuir seus custos como resposta ao aumento da
procura (consumo). Na prética, destaca-se uma tensdo entre as forcas contrarias, pelo
que o equilibrio na distribuicdo geogréfica das empresas e dos consumidores é precario,
gerando diferentes padrdes de distribuicdo geografica das atividades econdmicas, como
“[...] auséncia de equilibrio (padrao indefinido), situagdes extremas de centro-periferia
(uma regido a perder continuamente os fatores mdveis e a producdo transacionavel, e
outra a ganhéa-los indefinidamente) e inversGes de posicéo (centro passando a periferia e
vice-versa).” (BALEIRAS, 2011). Segundo Piattoni (2010), essa Escola nos ensinou
que a rentabilidade depende das condigdes sociais e politicas obtidas localmente
(dependendo, portanto, de fatores ndo econémicos), e que lugar, € ndo apenas escala, é
altamente relevante para formas especificas de organizacéo econdmica.

Em termos de implementacdo, a segunda geracdo das politicas de
desenvolvimento regional passou a enfatizar a competitividade, inovacéo e o localismo
(enfoque bottom-up) — influenciada, a partir de meados dos anos 1970/80, pela ascenséo
neoliberal. Esta abordagem prevaleceu até o final dos anos 1990, mas foi criticada
sobretudo em funcéo de sua questionavel eficiéncia. As politicas regionais de terceira
geracdo procuraram entdo equilibrar os dois enfoques anteriores. (COUTO, 2013).

Recentemente, o debate sobre o desenvolvimento tornou-se ainda mais complexo.
Algumas Escolas tém colocado grande énfase na influéncia dos fatores intangiveis
como: Instituicdes™?; lideranca; empreendedorismo e inovacdo. Ainda assim, tendo em
vista 0 amplo debate atual e os diversos exemplos diferenciados no ambito
internacional, sO se pode afirmar que os fatores que contribuem para o desenvolvimento
séo diversos.

Piattoni (2010, p. 34) questiona a existéncia de padrfes universais. Ressalta que
os modelos e as praticas sociais, culturais e politicas correlatas adquirem
respeitabilidade quando sustentam altas taxas de crescimento economico. “A ilusdo de
replicabilidade é assim reproduzida e a consistente noc¢do do territorio como lugar €

substituida pela rasa nog¢do do territério como escala.” Quando o desempenho

132 Neste sentido, ver Acemoglu e Robinson (2012).
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econdmico passa a ndo ser mais destacado, essas configuracGes passam a ser apontadas
como ineficientes e atrasadas (ou vice-versa).*®

De qualquer forma, Baleiras (2011) tentou sintetizar os aspectos centrais de tal
fendmeno e nos ofereceu um modelo completo de desenvolvimento regional sustentavel
(DRS) em que procurou mostrar o estado da arte, com base na evolugdo doutrinéaria,
apontando os fatores exdgenos e enddgenos que impactam sobre o DRS (figura 21). Na
parte externa do circulo, estdo colocados os fatores exdgenos (sem pretensdo de
exaustdo): mobilidade dos fatores de producdo; legislagdo do trabalho; difusdo do
conhecimento e inovacdo; politicas monetéria e orcamental; justica, educagdo e salde,
infraestruturas de transporte, projetos de investimento direto. Os fatores endégenos, por
sua vez, estdo na parte interna: capital produtivo (CP); capital humano (CH); capital
social (CS); capital criativo (CCr); capital ecoldgico (CE); capital cultural (CC); capital
institucional (ClI).

Legislacio Difusao de
do trabalho conhecimento
e e inovagao

Mobilidade
dos factores
de produgio

Politicas
monetaria
e orcamental

Projectos

exteriores de
investimento
directo

Justica,
Educagao
e Satde

de transporte
Figura 21 - Modelo completo de desenvolvimento regional sustentavel. Fonte: Baleiras, 2011,
Medeiros (2013) também ofereceu uma tentativa de sintese do aspecto social do

desenvolvimento (figura 22). Tais imagens sao ilustrativas de qudo complexo é tal

fendmeno, e este fato tem também dificultado a focalizagcdo da PCEST.

133 «As ricas tradigdes culturais do sul italiano, do norte da Noruega e da franja céltica foram consideradas
como essencialmente atrasadas e corruptas quando foram associadas com baixas taxas de crescimento. O
surto de crescimento espetacular da Republica da Irlanda nos anos de 1980 e 1990 foi acompanhado por
um mudanca precipitada e envergonhada desses esteredtipos e pelo surgimento de um discurso
completamente diferente (‘Celtic tiger’)”. Traducéo livre da autora. (PIATTONI, 2010. p. 33).
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A = modelo E — & via instrumental
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D - ideal G - sector ou ramo de actividade

e e e e — e

Figura 22 - O desenvolvimento na perspectiva social: uma classificacdo dos atributos mais
comuns Fonte: Moreno (2007 apud Medeiros, 2013, p. 10).

Outro ponto que chama a atencdo no desenho comunitario é a ndo abordagem do
tema da integracdo produtiva, tendo em vista que este € um conhecido mecanismo
econémico que favorece a convergéncia. Tal dindmica ocorreu principalmente no centro
geografico da UE, mais precisamente entre Alemanha, Austria e os novos EM vizinhos;
com pouca participagdo da UE, assim como do governo alem&o. Neste sentido, os atores
chaves foram grandes e médias empresas alemds que contaram com O apoio e a
promocdo ativa dos governos de alguns dos novos EM (DULLIEN, 2009). A UE entdo
ndo teve papel decisivo neste &mbito. Uma das variaveis que pode ajudar a explicar tal
lacuna é a ja referida amplitude de objetivos da PCEST. Se a convergéncia fosse
realmente o foco central, a questdo da integracdo produtiva ndo poderia ficar de fora.

Chama a atencgéo o fato de ser um requisito fundamental da PCEST a construgéo
de um puzzle estratégico no nivel nacional, mas que, no nivel comunitario, ndo haja uma
estratégia pragmatica de interacdo entre as partes do todo. Cada pais entdo tem que
construir a sua légica particular dentro de amplas diretrizes pré-estabelecidas, mas nédo
ha uma ldgica integracionista que explicite os meios para se chegar a estes fins, mais

precisamente, ndo ha uma abordagem a respeito dos meios mais eficientes em termos de
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integracdo econdmico-produtiva, uma visdo de complementaridade econdmica, um
planejamento europeu integrado que facilite o alcance desses objetivos. A integracéo
econdmica revestiu-se da esfera do mercado, e suas falhas seriam remediadas pelas
intervencdes dos Fundos, largamente definidas em termos nacionais. Percebemos entéo
a ndo existéncia de um planejamento integracionista em nivel europeu. Dindmica
fortalecida pelo baixo nivel de integracéo politica.

Assim, ao que parece, a légica central de constituicdo da politica de coesdo foi
mesmo distributiva, assistencialista, e por isso tantos objetivos, para que cada Estado
pudesse escolher as suas opgdes. Como reforcou Allen (2006) ao referir-se ao Fundo de
Coesao, seu foco principal ndo foi uma rationale de desenvolvimento regional e sim um
incentivo aos paises pobres da UE-15 relacionado a UEM. Isto ndo invalidou a
importancia da politica de coesdo como instrumento que evitou o aumento da
divergéncia, mas contribuiu para dificultar a objetividade e a otimizagéo dos resultados
em termos de convergéncia. As evidéncias mostram que a integragdo produtiva foi
deixada a cargo do setor privado (em funcéo do pressuposto de que o mercado bastaria
ou de que seria dificil conduzir mais diretamente as forcas do mercado) e isto acabou
por beneficiar alguns paises em detrimento de outros, nomeadamente do sul da Europa.

Por outro angulo, sob um olhar mais pragmatico e empirico, podemos apontar
trés logicas centrais da politica europeia de desenvolvimento regional: (i) a crenca na
eficiéncia da intervencdo publica em parceria com o setor privado; (ii) o principio da
concentracdo, ja que parcela importante dos recursos foi para as regiées do objetivo 1; e
(i) a légica politica da descentralizagdo-democratizacdo. Destacam-se entdo os debates
centrais relativos a tais pressupostos.

A intervencdo estatal nos processos econémicos ha muito vem sendo criticada
por perspectivas de cunho neoliberal.*** Hooghe (1998), em artigo seminal, apresenta
dois dominantes e conflituosos modelos de organizacdo da sociedade europeia: a
perspectiva do capitalismo europeu regulado e os defensores da visdo neoliberal®.
Estes refletem-se na tensdo histdrica entre coesdo (carater distributivo) e
competitividade. Neste ambito, a PCEST representa o elemento europeu mais

importante da ideia de capitalismo regulado.

134 para acompanhar tal debate no ambito da PCEST, ver Hooghe (1998).

135 A autora lista outros rétulos semelhantes. “Others tipify the tension as one between a neo-American
model and social democracy (WILKS, 1996), unfettered and institutional capitalism (CROUCH and
STREECK, 1997), unco-ordinated or co-ordinated regimes (SOSKICE, 1992, 1998), Anglo-Saxan
versus the Rhine social market economy (RHODES and VAN APELDOORN, 1997).
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A forca da perspectiva neoliberal no arcabougo integracionista é evidenciada
pelos seguintes fatores: a liberalizacdo do mercado; as privatizagdes; a tributacdo ideal
para 0s negocios; a flexibilidade do mercado de trabalho (HOOGHE e MARKS, 1998);
a assimetria nas instituicdes europeias a favor de politicas liberais e a propagacdo da
ideologia neoliberal - que aumentaram a concorréncia entre os Estados no sentido de
proporcionar circunstancias favoraveis para a mobilidade de capital (SCHARPF, 1996).
O espaco para tal mobilidade alargou-se consideravelmente, e os objetivos de politica
social foram cada vez mais considerados inviaveis (HOOGHE, 1998).

A perspectiva do capitalismo regulado (social-democrata ou social de mercado)
representou um contraponto a tal abordagem. Seu mais influente defensor foi o entdo
presidente da Comissao, Jacques Delors. Importantes grupos apoiavam esta vertente: a
maioria dos partidos de centro-esquerda e democratas cristdos da Europa; sindicalistas;
ambientalistas; atores governamentais e associagdes de interesse locais regionais;
maiorias na Comissdo e no Parlamento Europeu (particularmente o comité regional);
especialistas em desenvolvimento regional; e até certos representantes de empresas em
nivel nacional e europeu. Neste contexto, as acbes da fase inicial da PCEST
justificaram-se pelo aumento da produtividade econdmica. O referido grupo pretendia
criar uma democracia liberal europeia capaz de regular os mercados, definir a parceria
entre os atores publicos e privados e redistribuir recursos. Alegava-se que o mercado
unico funcionava de forma mais eficiente se os atores politicos fornecessem bens
coletivos como infraestrutura de transportes e comunicacdes em nivel europeu, redes de
informacado, instrucdo da forca de trabalho, e pesquisa e desenvolvimento. O objetivo
da PCEST, entdo, ndo era substituir as forcas de mercado imperfeitas ou compensar 0s
perdedores, mas aumentar o potencial de crescimento econémico nas regides mais
atrasadas, induzindo os agentes publicos e privados a criar e compartilhar bens
coletivos. (HOOGHE, 1998).

Com base nessa clivagem central, Hooghe (1998) procurou analisar outras
diversas tensdes sobre os elementos centrais da PCEST. Entre estas, destacava-se a
pressdo para diminuicdo do orcamento da coesdo. Tal pressdo sobre as politicas
distributivas da UE também é evidenciada por Wallace (2005), que especifica as
pressdes pelo aumento dos gastos externos, em especial com a PESC. De qualquer
forma, este corte dos gastos da coesdo ndo aconteceu. A PCEST, de fato, representou
uma transferéncia de recursos para as areas mais pobres e sua dimensdo orgamental foi

mantida, inclusive no quadro multianual recentemente aprovado (2014-20). Tal fato foi
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reforcado por duas dinamicas centrais: o alargamento para o leste; e as crescentes
dificuldades econdmicas da Europa do Sul. A crise recente e 0 novo aumento das
assimetrias parecem ter contribuido, ainda que temporariamente, para a manutencdo da
dimensdo orcamentaria da PCEST. Pode-se fazer a leitura também de que a integracao
econdémico-comercial e financeira estava a produzir resultados positivos para as
economias centrais no inicio do século XXI, satisfazendo os anseios neoliberais e
deixando margem para a continuidade das politicas distributivas. A proposito, muitos
dos projetos realizados nos paises europeus periféricos, como a realizacdo das
infraestruturas, tiveram também a participacdo de grandes empresas multinacionais
europeias.

Outro aspecto da influéncia neoliberal na PCEST diz respeito ao maior foco na
competitividade em detrimento dos aspectos sociais. Foi exatamente o que aconteceu
com a lishonizacdo da agenda e a questdo da relativa restricdo da parceria a atores
economicamente produtivos.

A segunda rationale central da politica de coesdo diz respeito ao principio da
concentracdo. O debate esta centrado na necessidade de real focalizacdo (ou ndo) dos
recursos para as areas mais pobres da UE. De acordo com certa visdo critica, a
concentracdo plena dos Fundos, seu uso de forma mais estrita e um eventual aumento
orcamentario poderiam gerar um impacto estrutural mais significativo. Do outro lado,
estdo os que advogam uma compreensdo mais ampla da coesdo, como um meio para
uma Europa social e participativa, sendo preferivel a distribuicdo ampla dos recursos.
Este € um grupo politico diminuto que consiste principalmente de atores do norte, ricos
em recursos e generalistas. Ainda assim, estas tensGes contribuiram para dividir a
coalizdo da coesdo. (HOOGHE, 1998).

O terceiro ponto fundamental de reflexdo é a relagdo entre descentralizacdo e
avanco democréatico. Ainda que o principio da parceria venha sendo questionado no
tocante a sua eficiéncia econdmica, os que defendem a maior democratizagdo europeia
s80 0s seus grandes defensores e mostram-se satisfeitos com o aumento da atividade
entre uma variedade de atores subnacionais. (HOOGHE, 1998).

No entanto, a relagcdo direta entre democratizacdo e descentralizacdo passou a
ser aceita quase como premissa e tal perspectiva precisa ser discutida com mais
profundidade no nivel micro, pois ainda ha unidades regionais cujo exercicio politico é
ainda pouco participativo e democratico. Assim, a dindmica de promog¢do mais ativa do

processo de democratizagdo demandaria trabalho mais especifico da UE. Ademais, uma
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atuacdo europeia mais decisiva nesta area facilitaria o reforco da legitimidade
democrética das instituices comunitarias. Em funcdo de uma trajetoria historica de
reforco das identidades subnacionais (PIATTONI, 2010), dificilmente se pode
questionar a importancia da descentralizacdo. Naturalmente, para o cidaddo comum néo
interessa que as decisdes importantes sejam tomadas em uma esfera central distante de
sua realidade cotidiana, sem sua participacdo. O processo de descentralizacdo é entdo
pressuposto importante do avanco democratico. Este facilita a responsabilizacdo e
confere mais autonomia e liberdade as localidades. Ainda assim, relegar o avanco
democréatico ao principio da parceria é pouco para a UE. No caso de Portugal, por
exemplo, em relacdo as décadas de ndo alternancia de poder na Madeira e das denuncias
recorrentes na imprensa portuguesa de concentracao de poder e atitudes discricionarias
do governo de Alberto Jodo Jardim, a Comissdo apresenta uma resposta pragmatica sob
a justificativa de que este tema ndo € da algada comunitaria e compete ao Estado
Membro (ROZSA, 2014). De qualquer forma, se um dos objetivos centrais é a
promocdo democratica, é fundamental que a UE tenha uma postura politica mais
relevante neste aspecto — e que encontre o delicado equilibrio entre a ndo-ingeréncia e a
promogédo mais ativa da democracia, da transparéncia, de novos mecanismos de checks
and balances. Com o alargamento para o leste, os primérdios de um mecanismo de
maior vigilancia democratica no ambito da UE parecem estar a surgir*®.

Além destes pontos criticos, pode-se ainda questionar a dindmica resultante de
anos de investimento da PCEST. De fato, ocorreu o fortalecimento das regides centrais,
em detrimento das periféricas, e a manutencdo relativa das desigualdades - baixo nivel
de catching-up das regides mais pobres (CE, 2008). Dai a importancia de se refletir
sobre a atual dindmica de concentracdo econémica nas grandes cidades. Segundo
Sassen (1998), “[...] a globalizagdo econdmica contribuiu para uma nova geografia da
centralidade e da marginalidade”. No tocante a énfase nos investimentos em
infraestrutura, o paradoxo se estabeleceu. Inicialmente, grandes investimentos nesta
area justificavam-se no sentido de evitar a concentracdo econdmica desigual. No
entanto, em muitos casos, ao facilitar a ligacdo da periferia com o centro, estes
investimentos acabaram por reforgar a dinamica da dependéncia. No caso de Portugal,
por exemplo, ha evidéncias de que os investimentos em auto-estradas contribuiram para

o fortalecimento de Lisboa em detrimento de outras areas periféricas (ANDRAZ e

138 Ver: “Comissdo Europeia apresenta estratégia para vigiar e punir ameagas ao Estado de direito na
Unido”, Publico, Lisboa, 13/03/2014.
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PEREIRA, 2010), e assim destacaram-se criticas ao que no pais ficou conhecido como a
dindmica do spillover'®”. Esta foi uma das principais justificativas politicas para os
grandes investimentos estruturais em Lisboa, cujos impactos positivos seriam sentidos
em outras regides do pais.

Finalmente, uma pesquisa apoiada pela Comissdo (2008) sugeriu algumas
recomenda¢des normativas de mudancas na politica de coesdo europeia. O foco desta
politica deveria estar voltado para: acelerar a convergéncia das estruturas industriais;
reorientar 0s recursos para 0s setores mais avancados (em funcdo do baixo desempenho
econdmico das regides focadas no primeiro setor) e para politicas de incentivo as
indUstrias sustentaveis (em funcdo do fraco desempenho das regides especializadas em
industrias tradicionais, intensivas em recursos naturais); criar estimulos especificos para
0 mercado de trabalho; e realizar a integracdo produtiva partindo do foco das empresas
nacionais. Tais medidas ademais fortaleceriam a atracdo de IDE. Estas recomendagfes
sdo teoricamente compreendidas e chegaram a influenciar algumas mudancas
estratégicas pontuais. No entanto, entendemos que o jogo de forcas e interesses
estabelecidos no contexto europeu, nos paises ricos e pobres, tem dificultado a
implementacdo destas ousadas mudancgas na politica europeia de desenvolvimento
regional.

Em suma, as criticas a PCEST sdo muitas: alguns reclamam que 0s recursos sao
muito limitados ou muito dispersos; outros contestam a logica (rationale) desta politica.
Um grupo questiona a ldgica trickle-down, segundo a qual os beneficios atribuidos as
forcas produtivas de uma regido pobre, ao final, irdo aumentar o padréo de vida de todos
da regido (MCALEAVEY e DE RYNCK, 1997). Outros séo céticos sobre a capacidade
de micro-gerenciar o0 potencial de crescimento através da politica regional
(GRAHL,1996; DAVEZIES, 1997). Por fim, uma das criticas mais recorrentes
recentemente diz respeito ao uso do PIB per capita como critério inadequado para
medir a disparidade.

O uso do PIB per capita adviria de uma influéncia neoclassica — pois relaciona o
desenvolvimento com o crescimento do produto potencial. Fora isso, este indicador ndo
conseguiria retratar os problemas de uma regido com PIB maior, por exemplo, as

notdrias dificuldades dos grupos excluidos e marginais das grandes cidades (Lisboa e

37 Ver: “Presidente da CCDR do Norte reclama ‘verdade’ nos fundos comunitarios. Disponivel em:
[http://www.portugalglobal.pt/PT/PortugalNews/Paginas/NewDetail.aspx?newld=por
cento7/B7FAB4A86-
081A-4408-944B-BCOD51B579A7por cento7D]. Acesso em: 31 Jan. 2014.
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Paris por exemplo). Assim, hé outras diversas propostas de construcdo de indicadores
mais abrangentes da tematica do desenvolvimento — que poderiam ser usado na PCEST.
A posicdo da Comissdo tem sido firme pela ndo mudanca, com a justificativa de que o
PIB per capita ¢ um indicador pragmatico, simples e confiavel. (SCHRODER, 2008).

Em nossa perspectiva, o PIB per capita regional, ainda que ndo mega as
desigualdades internas, tem sido um indicador razodvel como medida de riqueza da
regido. Mudar este aspecto para tentar abarcar outras regides ricas, mas com problemas
internos de excluséo, seria tirar o foco das regides mais pobres. Ademais, reforcando o
principio da subsidiariedade, tais regides poderiam desenvolver mecanismos proprios de
reducdo da pobreza. Como boa parte destas regifes ainda continua recebendo
financiamentos via objetivo 2, outra possibilidade seria remanejar tais recursos para
projetos sociais, em especial 0s que conseguissem aliar inclusdo e competitividade. Fora
isso, os Estados tém também a possibilidade de reorganizar as suas regides (no sentido
de manter o critério de elegibilidade), como aconteceu no caso da regido de Lisboa e
Vale do Tejo (LVT) que diminuiu sensivelmente, o que confere ao EM uma margem de
manobra razoavel para a continuidade da recepcao dos investimentos.

Em nosso entender, uma mudanca mais significativa seria reforcar a utilizagdo
do PNB — no sentido de reforcar projetos de integracdo produtiva destes paises no
ambito regional. Mas esta € uma proposta um tanto quanto ousada e distante do debate e
da agenda atual.

E neste amplo framework comunitéario que insere-se a participagdo portuguesa,
cujo papel central é desenhar os documentos de programacgdo estratégica
(QCAS/QREN), definindo assim as areas prioritarias de investimento e a alocacdo de

recursos. Tema que serd tratado a seguir.

4.3 O desenho portugués: ideais estratégicos e aspectos pragmaticos

No tocante ao desenho estratégico nacional da PCEST, o EM formula seu
documento de programacéo, e este precisa ser aprovado pela Comissdo. Neste sentido,
destacam-se as competéncias partilhadas. No caso de Portugal, as relagbes entre o
governo central portugués e a Comissdo foram historicamente bem positivas e
cooperativas. (PESSOA, 2014; BOTELHO e BRITO, 2014). Ainda assim, em termos

formais, depois dos programas definidos, a politica regional é conduzida pelo EM, e a
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Comissdo tem instrumentos muito limitados para interferir. A selecdo, aprovacao e
monitoramento dos projetos, assim como a alocagdo dos recursos fica a cargo do EM, e
a Comissdo entdo passa a ter um papel muito limitado na definicdo concreta dos
investimentos. (ROZSA, 2014).

No contexto do | Quadro Comunitério de Apoio (1989-93), Portugal apresentava
indicadores muito abaixo da média europeia e todas as suas regides estavam incluidas
no objetivo 1. Os principais eixos definidores dos investimentos dos Fundos foram: as
infraestruturas econémicas; 0 apoio ao investimento produtivo; a promocdo da
competitividade agricola e o desenvolvimento rural; a reconversdo e reestruturacdo do
setor industrial em zonas (SetUbal, Vale do Ave) ou setores especificos (siderurgico,
naval); e a qualificacdo dos recursos humanos. (MATEUS, 2013). As areas de destaque
em termos demograficos e socioecondmicos, com a excecdo dos Acores, receberam
grande parte dos investimentos do FEDER - fundo de maior aporte orcamentario.**®
(MEDEIROS, 2013).

No QCA 11, o objetivo era preparar Portugal para o século XXI, e os caminhos
definidos mostraram mais continuidade do que mudancas. Os eixos centrais eram a
modernizacdo do tecido econdmico; a criagdo das infraestruturas de apoio ao
desenvolvimento  (acessibilidades, transportes, telecomunicagbes e energia);
qualificacdo e formacdo profissional; infraestruturacdo dos territérios (MATEUS,
2013). De forma geral, os dois primeiros quadros apresentaram grande énfase
infraestrutural (FEIO, 2014). Outro grande destaque deste periodo foi a melhora de
importantes indicadores sociais portugueses, especialmente as taxas de mortalidade
infantil e de analfabetismo. No tocante aos territérios, de forma semelhante ao QCA |,
as NUTS™ do litoral com maior densidade populacional e econdmica foram as grandes
beneficiarias do FEDER. (MEDEIROS, 2013).

No periodo 2000-6, a grande estratégia era ““[...] fazer do pais uma primeira frente
atlantica europeia, uma nova centralidade na relacdo da Europa com a economia
global”. (QREN, 2007). Neste sentido, destacou-Se a perspectiva de valorizagcdo do
potencial humano. Mais uma vez, em carater de continuidade, 0s outros eixos

estruturantes eram o apoio a atividade produtiva e a estruturacao do territorio. Um dos

138 Entre 1994 e 2013, os aportes do FEDER representaram, em média, 83 por cento dos investimentos

estruturais
em Portugal. Fonte: MNE, 2013. Célculos proprios.

139 NUTS significa Nomenclatura das Unidades Territoriais para fins Estatisticos. Para mais detalhes, ver:
[http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/nuts_nomenclature/introduction]. Acesso em: 10
Nov. 2013.
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grandes destaques do QCA 111 foi a énfase no processo de regionalizacdo e de execucao
de um processo de governanca multinivel, de aproximagdo com os atores locais. Neste
sentido, houve plena consideracdo da autonomia regional dos Acores e da Madeira em
termos estruturais, concebendo-se programas integrados e autbnomos para estas regioes
(MATEUS, 2013; FEIO, 2014; BOTELHO e BRITO, 2014; ROZSA, 2014). Por fim, a
clausula n+2 passou a anular automaticamente as verbas ndo executadas até o final do
segundo ano seguinte ao periodo formal da programacéo.

O ultimo quadro de programacdo, QREN (Quadro de Referéncia Estratégico
Nacional) foi influenciado pela Agenda da Estratégia de Lisboa Renovada e assim
apresentou uma mudanca de énfase no sentido de privilegiar os fatores de crescimento,

competitividade e emprego™*°

. Reconhecendo que “[...] a concretizagdo de politicas
sociais e as dirigidas a melhorar a dotagdo regional de infraestruturas e de equipamentos
coletivos nem sempre produziu resultados significativos no crescimento das economias
regionais” (QREN, 2007) a defini¢do estratégica procurou enfatizar o conhecimento e a

inovacdo. Em suma, a grande estratégia era

[..] a qualificacho dos portugueses e das portuguesas, valorizando o
conhecimento, a ciéncia, a tecnologia e a inovagéo, bem como a promocéo de
niveis elevados e sustentados de desenvolvimento econémico e sociocultural e
de qualificagdo territorial, num quadro de valorizacdo da igualdade de
oportunidades e, bem assim, do aumento da eficiéncia e qualidade das
institui¢des publicas. (QREN, 2007).

Destacou-se assim uma reducdo de temas e programas, com destaque para o
parametro de viabilidade econémica e sustentabilidade financeira dos investimentos.
Outro elemento diferenciado deste periodo foi a perspectiva preferencial de realizacdo
de concursos*** para apresentacdo de candidaturas, com periodos delimitados para a sua
submissdo e aprovacdo, 0 que proporcionou a possibilidade de melhor avaliacdo dos
projetos - em relagcdo a chegada de projetos em fluxo continuo (BOTELHO e BRITO,
2014). Com excegdo de Lisboa (enquadrada como regido da competitividade e
emprego), a maior parte das regides portuguesas continuava enquadrada no objetivo 1
(convergéncia - Norte, Centro, Alentejo, Acores). As outras se enquadraram nos
regimes transitérios de saida do objetivo convergéncia (phasing out estatistico —
Algarve) e de entrada no objetivo competitividade e emprego (phasing in - Madeira).

Passaram a ser definidos niveis minimos de investimento para a promocdo da

140 para anélise sobre a Estratégia de Lisboa em Portugal, ver: Neves e Zorrinho (2014).
141 Editais abertos a livre concorréncia.
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competitividade e do emprego: 60 por cento das despesas nas regides do objetivo 1 e 75
por cento nas regides do objetivo 2 (MATEUS, 2013 e MNE-BOTELHO, 2014).

Destarte, 0s eixos prioritarios de intervencdo estdo resumidos no quadro abaixo:

Quadro 16 - Eixos prioritarios de intervencdo dos Quadros Comunitarios Portugueses

1989-93 1994-99 2000-6 2007-13
Infraestruturas - Infraestruturas de Valorizagdo do territério
econdmicas transportes, logisticae | — infraestrutura e

urbana (abastecimento
e tratamento de aguas
e residuos) — “Valia
do territorio e posicao
geoeconomica”

equipamentos para
melhorar a atratividade
para o investimento
produtivo e as
condicdes de vida

Recursos humanos

Recursos humanos e
emprego

Potencial humano —
qualificagdes, emprego,
inclusdo

Potencialidades
regionais e
desenvolvimento local

Fortalecer potencial
enddgeno de
desenvolvimento
regional

Desenvolvimento
sustentavel das
regifes e coesdo
nacional

Reconversao e
reestruturacao
industriais

Competitividade da
agriculturae
desenvolvimento rural

Apoio ao investimento
produtivo e
infraestruturas —
programas de incentivo
a atividade produtiva,
de desenvolvimento da
indUstria, incentivos a
modernizacdo do
comércio

Reforgar fatores de
competitividade da

economia - modernizagao
econdmica e empresarial.

Infraestruturas de
transportes,
telecomunicagdes e
energia

Competitividade —
alteracédo do perfil
produtivo em direcdo
as atividades do futuro
— dinamizag&o das
empresas e
qualificagdo dos
recursos humanos +
desenvolvimento
rural

Fatores de
competitividade —
inovacdo,
desenvolvimento
tecnologico,
empreendedorismo,
atividade empresarial,
infraestruturas de apoio
a competitividade
regional

Coesdo social e
qualidade de vida e -
recursos hidricos,
saneamento,
infraestruturas
hospitalares

Coesdo social —
qualificagéo,
infraestruturas
escolares e
empregabilidade

Fonte: Mateus (2013). Elaboracao da autora.

Especificamente, a analise do quadro acima evidencia o carater permanente do

foco infra estrutural (relacionado ao carater social, competitividade e desenvolvimento

territorial); a importancia dos recursos humanos — associados ao emprego e, desde

2000-6, a agenda de competitividade; a inser¢do da tematica agricola também na agenda
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da competitividade; a énfase duradoura nas potencialidades regionais; e a nuance na
teméatica da coesdo social — relacionada inicialmente as infraestruturas e mais
recentemente associada a agenda de potencial humano. Em suma, os grandes eixos de
continuidade foram as infraestruturas, os recursos humanos e a qualificacdo, e a
valorizacdo das potencialidades regionais. Este ultimo eixo foi favorecido pelas
pressdes europeias e pelas renovagdes do debate académico desenvolvimentista, e
evidenciou, a despeito do senso comum, a continua preocupacdo portuguesa com a
competitividade, assim como a crescente énfase no desenvolvimento local (com auge
em 2000-06).

Vaérios fatores contribuiram para o grande aporte infraestrutural: o modelo de
desenvolvimento econdmico tradicional; a necessidade de base infraestrutural no
contexto da integracdo estimulado pelo FEDER; o consenso social de necessaria
elevacdo aos patamares europeus; a expectativa de atracdo de IDE; a crenca nos efeitos
de dispersao; e a logica tradicional da politica interna, em que a realizacdo de obras de
grande visibilidade é elemento central da pratica eleitoreira.

Tendo em vista a continua énfase em qualificacdo e a dificuldade em fomentar os
recursos imateriais, destacou-se, desde o QCA Il, certa frustracdo com a expectativa de
ganhos em curto prazo advindos dos investimentos em educacdo e assim evidenciou-se
uma perspectiva mercantilista do processo educativo.

Em termos de alocacgdo por regides, de 1989 a 2011 (figura 23), o Norte passou a
receber gradativamente mais, tendo em vista o acirramento das dificuldades econdmicas
neste periodo. Lisboa e o Algarve perderam espaco relativo no contexto da saida do
objetivo 1. No Centro e no Alentejo, destacou-se manutencdo relativa dos aportes, com
pequeno aumento. Nas Regifes Autbnomas (RASs), tendo em vista sua pequena
dimensdo populacional e territorial e outros programas destinados as Regides
Ultraperiféricas (RUPs)'*? os investimentos foram pequenos - ainda que grandes em
termos relativos. Chama a atencdo o fato de, no ultimo quadro, a Madeira ter aumentado
sua participacdo e os Acores diminuido, ainda que a Madeira tenha saido do objetivo 1,

e 0s Acgores ndo.

142 \er Fortuna (2013) para um detalhamento das agBes europeias especificas destinadas as RUPs. Em
suma, estas beneficiaram-se de financiamentos adicionais, tratamento alfandegario especial (zona franca
da Madeira), derrogacfes de diversas normas comunitarias e admissdo de subsidios (auxilios) estatais
(como medidas a favor do Turismo nos Agores).
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Parcela dos fundos nio regionalizével

T

QCAI QCAII QCAIII QREN®

Figura 23: Reparti¢do regional dos fundos estruturais e de coesdo aplicados em Portugal, 1989-2011.
Fonte: Mateus (2013).

No tocante especificamente ao FEDER, destacou-se a crescente participacao
das regides Norte (QCA 1. 22 por cento, QREN: 40 por cento) e Centro (20 por cento no
Quadro I, 30 por cento no QREN), e a dotacdo diminuida para Lisboa (30 por cento no
Quadro 1, 4 por cento no QREN). Tendéncia fortalecida, em especial, quando esta
regido diminuiu sua area geogréfica, passando territérios ao Centro e Alentejo -
engenharia realizada no sentido de manter alguns municipios na area de elegibilidade do
objetivo 1.

Na divisdo do Fundo Social Europeu (FSE), observou-se trajetoria semelhante,

com crescente participacdo do norte e centro (figura 24).

' (¥ 1

Algarve Iuwu

Figura 24: Reparticdo regional do FSE aplicados em Portugal, 2000—2011 (incluindo parcela ndo
regionalizavel).
Fonte: Mateus (2013).
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Em termos de areas concretas de investimento, o FEDER, entre 1989-2011,
priorizou o apoio as atividades econdmicas (33 por cento em média — 41 por cento no
QCA |, 32 por cento no QREN) com especial atencdo a atividade empresarial (24 por
cento em média). Os investimentos em infraestrutura receberam em média 36 por cento
dos investimentos, com queda gradual na participacao total (41 por cento no QCA I, 25
por cento no QREN). O terceiro grande foco dos investimentos deste Fundo foi relativo
a atratividade e qualidade de vida - com grande destaque para as infraestruturas de
ensino (26 por cento no QREN) e, em menor grau, para os investimentos socioculturais.
Este eixo mostrou crescimento relativo ao longo do tempo - passou de 14 por cento dos
investimento no QCA | para 40 por cento no QREN (MATEUS, 2013).

O foco maior do FSE foi em aprendizagem ao longo da vida e formagéo inicial
(cerca de ¥ dos recursos). A formacdo avancada recebeu pequena parcela (cerca de 10
por cento). Este dado pode contribuir para a explicacdo do baixo impacto econémico
dos investimentos em qualificacdo. Tais recursos foram aplicados no sentido de elevar
0s padrdes educacionais gerais da populagéo e ndo investidos em formacdo avancgada.
Outro destaque € a infima participacdo do apoio a criacdo de emprego, 3 por cento em
média (figura 25).

Aprendizagem
ao longo da vida
e transicdo para

a vida ativa
Qualificagdo
inicial

: 31%
de jovens

QCA 11X

ki 0% 11% e .

Inclusdo social
de grupos 10%
desfavorecidos

Apoio 3 criagdo
de emprego 3% 4%

1 H
dge“:’.""’e } 0,1% 0% l 1% 1%

Outros ©,5% 1% 3% 2%

Figura 25: . Reparticéo por area de interven¢do do FSE aplicado em Portugal, 1989-2011.
Fonte: Mateus (2013).
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No caso do Fundo de Coesdo (vigente desde o Il Quadro), percebeu-se o
favorecimento relativo de Lisboa, que recebeu em média 36 por cento dos recursos.
Fato que reforca a perspectiva de utilizagdo do Fundo de Coesdo, de gestdo exclusiva do
governo central, como recurso compensatério a menor participacéo relativa de Lisboa
nos outros Fundos (FEIO, 2014), mas que evidencia, por outro lado, a centralidade da
regido nas decisdes estratégicas do Governo. O Centro teve um aumento significativo de
participacao (de 7 para 20 por cento), assim como o Alentejo (5 para 30 por cento), e 0
Norte teve uma diminuicdo relativa de aportes (31 para 17 por cento). Cabe ainda
destacar que, no ultimo periodo de programacgdo, destacou-se uma distribui¢do
relativamente mais balanceada entre as maiores regides (figura 26). Em termos de areas
de intervencdo, quase todo o Fundo de Coesdo foi investido em transportes, em
especial, ferroviario e rodoviario; e ambiente: 4gua, saneamento e residuos. (MATEUS,
2013).

Parcela do fundo
néo regionalizavel

B B ErE
10%

Madelra |

QCAIL

QREN*

] ! { ] i | i 1
QCAII QCAIII QREN* 0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

Figura 26: Reparticéo regional do Fundo de Coeséo aplicado em Portugal, 1993-2011. No QCA I,
ndo ha dados disponiveis para os Agores. Fonte: Mateus, 2013.

Recentemente, a imprensa portuguesa destacou as criticas do Presidente da
Camara do Porto em relacéo a concentracdo dos Fundos e de seus impactos em Lisboa.

Contudo, embora esta regido tenha recebido parcela significativa do Fundo de Coesao,
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no balanco geral, as outras regiGes também receberam montantes consideraveis (ver
figura 23). Ainda assim, segundo Feio (2014), um das maiores falhas do desenho
portugués da PCEST, mais do que uma sobre dotacdo em Lisboa, foi uma subdotacédo
na regido metropolitana do Porto (ndo no Norte) — porque a afirmacdo do pais como
uma economia competitiva em escala global pressuporia, pelo menos, estas duas regifes
metropolitanas fortes. Lishoa conseguiu afirmar-se, e o Porto perdeu importancia
relativa. Ainda segundo Feio (2014), em carater prospectivo, a preocupa¢do portuguesa
maior ndo deveria ser com o “deserto interior” e sim em se afirmar a segunda metropole
do pais e o sistema das pequenas cidades.

O desenho portugués, assim como o comunitario, foi bem ambicioso,
destacando-se certo ruido na passagem da teoria para a pratica. Tal dificuldade pode ser
considerada como uma caracteristica tradicional do processo de implementacdo de
politicas publicas, evidenciado por meio da racionalidade limitada dos agentes e da
reconhecida tensdo entre o intelectual e o politico. Passaremos entdo a analise desta

outra fase da politica de coesdo em Portugal.
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5 O PROCESSO DE IMPLEMENTAGCAO DA PCEST EM PORTUGAL: O
AVANCO DO DIALOGO POLITICO-DEMOCRATICO E AS NUANCES DA
GOVERNANGA MULTINIVEL ASSIMETRICA

O presente capitulo tem como foco o processo de implementacdo da politica de
coesdo em Portugal, com o objetivo central de analisar a atua¢do dos diversos atores na
implementacdo da PCEST em Portugal, em especial a UE, o governo central, as
autoridades subnacionais e a sociedade civil. Mais especificamente, pretende-se refletir
sobre a relacdo entre estes atores; verificar o seu grau de participagcdo no processo de
implementacdo; e destacar as diferencas no processo de implementacéo entre as regioes

continentais e autbnomas portuguesas.

5.1 As relacbes entre a Comissao Europeia e Portugal no ambito da Politica de
Coesdo: competéncias parcialmente partilhadas

O grande debate sobre as relacGes e poderes relativos da Comissao Europeia e
dos Estados membros na politica regional esteve fundamentado nas divergéncias entre
intergovernamentalistas e defensores da GMN. Em geral, ao se analisar as reformas
dos Fundos Estruturais e 0 jogo de poder entre 0s atores nacionais e supranacionais
neste ambito, a literatura tende a reforcar a visdo de que a influéncia da Comissao foi
muito significativa entre 1988 e 1993 e que, a partir de entdo, os Estados voltaram a
controlar os mecanismos da politica estrutural. A tese da renacionalizacdo € defendida
por autores relacionados & Escola Intergovernamental™®.

Outros autores, no entanto, ligados a perspectiva da GMN procuraram
questionar tal tese. Para Gary Marks (1993), o poder foi dividido entre os atores
supranacionais, nacionais e subnacionais. Bachtler e Mendez (2007) aprofundaram o
debate e justificaram que a interpretacdo estadocéntrica esteve muito focada nas anélises
dos Regulamentos da Politica de Coesdo, com a avaliagdo inadequada do processo de
implementacdo e a apresentacgdo, assim, de argumentos falhos. Nesta viséo, as reformas

de 1993, 1999 e 2006, conhecidas na literatura por evidenciarem o fortalecimento do

143 \er, por exemplo: Pollack, 1995; Allen, 2005; Bache, 1999.
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poder dos Estados, mostraram entretanto a continuidade da influéncia comunitaria em
pontos chaves do processo de implementacéo politica.

No primeiro regulamento do FEDER (antes de 1988), destacou-se a pouca
influéncia comunitaria e o extenso jogo de barganha politica interestatal. Os projetos
eram co-financiados em é&reas definidas inteiramente por critérios nacionais. Com a
reforma de 1988, a Comissdo passou a utilizar amplos critérios comunitarios para
elaborar a lista de zonas elegiveis, e conseguiu construir um foco regional e um
framework europeu (ndo necessariamente coincidente com as dinamicas domésticas),
assim como um processo decisério baseado em critérios técnico-funcionais
(BACHTLER e MENDEZ, 2007).

Nas negociacOes para tal reforma, a questdo central era se esta seria um acordo
compensatério para 0s paises mais pobres ou uma ampla politica estrutural europeia.
(GOULET, 2008). O estabelecimento de critérios técnicos demonstrou o trabalho da
Comissdo na construcdo de uma destacada politica estrutural, claro que dentro dos
limites orcamentarios colocados pelos EM (Estados Membros). Assim, esta recortou e
amarrou o processo de implementacdo, o concretizando via negociacdes com os Estados
e regides. O repasse orcamentario direto e simplificado, como era antes de 1988,
fundamentava a politica compensatdria. A busca, no entanto, da razéo estrutural passou
a estar mais evidente no processo de formulacdo e implementacdo politica desde entéo.

Em ampla analise sobre a fase inicial da PCEST, Marks (1996) procurou
analisar as variacGes entre paises em termos de influéncia politica na PCEST. Uma das
variaveis que ajudou a explicar a maior ou menor influéncia da Comissdo em relacéo
aos EM era o montante de recursos destinados ao desenvolvimento regional pela UE,
em comparagao com 0s recursos nacionais destinados a este mesmo fim. De acordo com
a figura 26, percebe-se como o0s paises da coesdo eram dependentes dos recursos
europeus, o que resultaria em uma maior influéncia da Comissdo nesses paises em
termos de programacdo (MARKS, 1996).
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Figura 27: Gastos nacionais e da UE nas regies — anual, per capita.
Fonte: Wishlade (1995, apud MARKS, 1996).

Além disso, no caso portugués, na primeira fase da programacao, havia poucos
recursos técnicos e administrativos nacionais para um debate mais ampliado sobre a
definicdo de estratégias regionais de desenvolvimento.

Marks (1996) acrescenta ainda outra varidvel relativa a institucionalizacdo de
redes (networks) de politicas territoriais e a sua forca normativa. A hipétese do autor é
de que a Comissdo (assim como outros agentes externos) pode ser mais influente
quando as redes forem pouco institucionalizadas. Por outro lado, aonde havia um
quadro normativo forte para guiar as relacdes entre os atores domésticos, a Comissao
encontrava maiores dificuldades para exercer sua influéncia. Neste sentido, a influéncia
da Comissdo era muito maior na Bélgica, na Italia e na Espanha, onde os sistemas de
relacGes territoriais eram fracamente institucionalizados, assim como na Grécia e
Irlanda, onde havia fraca articulacdo entre governos subnacionais. Do outro lado,
teriamos Franga, Reino Unido e, no extremo, a Alemanha, onde a Comissao seria pouco
influente. Estes paises, além de ndo serem dependentes dos recursos europeus em
termos de desenvolvimento regional, constituiam-se em sistemas politicos altamente
institucionalizados.

O caso de Portugal aproxima-se mais da Grécia e da Irlanda neste ponto. Além
de dependente dos recursos europeus, € um Estado unitdrio com baixa
institucionalizacdo de suas relag0es territoriais (continentais). Mais especificamente, de
acordo com as hipdteses de Marks (1996), podemos afirmar que a dependéncia dos

recursos europeus contribui para a profunda adesdo portuguesa a este projeto, ndo sé em
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relacdo a PCEST; enquanto a baixa institucionalizagdo amplia as possibilidades de
influéncia da Comisséo.

Nos casos de Irlanda e Grécia, também podem ser destacados avancos relativos
a GMN. Ao escrever sobre o impacto das reformas de 1988 na Irlanda, Laffan (1996)
afirma que a politica de coesdo ndo mudou decisivamente a estrutura geral de poder,
mas mexeu com as relagfes entre os atores central e local por meio da mobilizagéo de
grupos da comunidade local que procuraram obter maior controle sobre o
desenvolvimento econémico local, do aumento do input local sobre a politica nacional.
Assim como na Irlanda, a mudanca na Grécia ndo correspondeu a uma decisiva reforma
institucional, entretanto, em nivel informal, loakimidis afirmou que os governos
subnacionais foram energizados, aumentando as expectativas e demandas,
modernizando as burocracias, e criando novos canais de comunicagdo com 0 governo
central, com a Comisséo e com outros governos subnacionais no resto da Europa, sem o
controle do governo central. (apud MARKS, 1996). Processo semelhante ocorreu em
Portugal, onde tal dinamizacéo subnacional iniciou-se com as reformas de 1988 e ainda
esta em andamento.

Nas reformas de 1993, houve reforco do espaco estatal no tocante a
implementacdo. Os autores que defendem a tese da renacionalizagdo destacaram o
enfraquecimento do principio da concentracdo, tendo em vista a flexibilidade na
aplicacdo dos critérios comunitarios e a possibilidade do Estado propor areas elegiveis
(sob os objetivos 2 e 5b***). No entanto, n&o se deve exagerar o nivel de controle dos
Estados ja que a lista final teria que ser negociada com a Comissdo. (BACHTLER e
MENDEZ, 2007).

A reforma de 1993 também permitiu que os Estados tivessem o controle da
definicdo dos parceiros regionais e locais. Ainda assim, os principios fundamentais
foram mantidos, e as mudancas nao seguiram todas as preferéncias requeridas por atores
influentes. (SUTCLIFFE, 2000). De fato, nas negociacgdes para a definicdo do desenho
institucional da PCEST, os governos da Franca, Reino Unido, Alemanha e Espanha
queriam maior controle sobre a Comisséo e a renacionaliza¢do da politica regional. Os
franceses apresentaram um projeto com este propdsito, apoiados pelos britanicos. Os
espanhois queriam estabelecer prioridades nacionais de desenvolvimento econdmico e

ndo regionais (elegibilidade), e os alemdes reclamavam das restricbes comunitérias em

%40 objetivo 2 abrangia as regides afetadas pelo declinio industrial, e o 5b tratava do desenvolvimento
das zonas rurais, em especial da diversificagdo das atividades agricolas tradicionais (ALLEN, 2005).
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termos de elegibilidade, que limitavam as suas possibilidades de alocagéo. Tal coalizéo
era oposta pelos portugueses, irlandeses e belgas, estes apoiadores tradicionais da
Comissdao (MARKS, 1996. O fato de todas as regiGes portuguesas, nesta fase, serem
elegiveis pelo objetivo 1, parecem ter minorado os potenciais conflitos com as
prioridades estabelecidas pela Comisséo. De qualquer forma, como este ponto central
(sobre a elegibilidade das regifes) ndo foi amplamente alterado, infere-se certa
influéncia da coalizdo pro-Comissao.

Em termos estratégicos, enquanto a reforma de 1988 teve como fontes de
inspiracéo a solidariedade e a democracia, as mudangas foram sentidas ao longo dos
anos e assumiram a lideranca aqueles que enfatizavam aprimorar a eficiéncia do
mercado e a governanca inovadora. (HOOGHE, 1998). Ainda assim, houve uma
relativa reducdo na margem de manobra estratégica da Comissdo pois os Estados
membros passaram a apresentar os Planos de Desenvolvimento Regional (PDR) ja com
programas econémicos especificos a serem aprovados (que antes eram desenhados em
parceria com a Comisséo). De qualquer forma, a Comissdo manteve a prerrogativa de
negociar e aprovar os QCAs e de atrasar a implementacdo caso requisitos, como 0
Principio da Parceria, ndo fossem observados. Além disso, a demanda por maior
controle estatal teve também duas consequéncias inesperadas: empoderou a Comissao
como arbitro (referee) no contexto da intensificacdo da competicdo entre os EM; e
acabou por mobilizar os governos subnacionais no sentido de buscar alguma influéncia
decisoria, no sentido de defender seus interesses em termos de maximizacdo das
possibilidades de recepcédo de recursos (MARKS, 1996).

Bachtler e Mendez (2007) foram ainda mais especificos e procuraram detalhar
0s mecanismos da Comissdo para influenciar o desenho estratégico da Politica de
Coesdo. Antes de 1994, a Comissédo tinha poderes formais, via Regulamentos, mas o
exercicio destes poderes era dificultado por questdes logisticas, pela complexidade do
processo e pela falta de informacdes relevantes — em fungédo da falta de vontade ou
incapacidade dos EM fornecé-las. Nas reformas de 1994, a influéncia comunitaria
evidenciou-se pelos seguintes fatores: (i) os Regulamentos eram mais especificos e
exigiam informacBes mais especificas nos PDRs'*; (ii) o trabalho preparatério e as

discussbes relativas influenciaram o pensamento estratégico nacional em diversos

¥ Incluindo uma avaliagdo de impacto ambiental, objetivos quantificados, quadros financeiros
detalhados e
informagdes especificas para aferir a adicionalidade (BACHTLER & MENDEZ, 2007).
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paises™®; (iii) a Comisséo, via negociacdes com os EM, conseguiu alterar os PDRs

apresentados inicialmente. Em Portugal, a percentagem de apoio a agricultura aumentou
de 12,4 por cento para 18,3 por cento no QCAII, em detrimento da inddstria e dos
transportes; enquanto a percentagem de infraestrutura foi reduzida em favor de mais
gastos em educacdo. A Comissdo também foi responsavel por mudar a organizagdo e
formato de muitos programas do Objetivo 1, simplificando a sua estrutura, com a
reducdo das prioridades estratégicas de quatro para trés e dos dominios de intervencao
de 53 para 29 (FERRAO e FIGUEIREDO, 1995 apud BACHTLER e MENDEZ, 2007).

No periodo 2000-06, comecou a terceira grande fase da politica de coesdo, em
que destacaram-se mudancas relativas ao alargamento para o leste, que trouxeram novos
desafios. Pesquisa publicada pela Comissdo (CE, 1996) sugeriu que este seria mais
benéfico para regides da Franca, Reino Unido e, em especial da Alemanha, do que para
regides periféricas mais pobres e para a Europa do Sul. (BOURNE, 2007). O principal
desafio, entretanto, dizia respeito ao grande diferencial destes paises em termos de nivel
de desenvolvimento. A diferenca do PIB per capita anual entre os membros da UE-15
(24.450 EUR) e a dos dez novos membros (13.240 EUR) apontava um horizonte de
concentracdo de investimentos no leste. (MARTINS, 2004). No entanto, como Vvisto
anteriormente, os paises da UE-15 ainda conseguiram receber boa parte dos Fundos nos
periodos de programacao subsequentes, evidenciando, portanto, a forca dos Estados no
ambito da alocacdo orcamentaria **’.

No processo de programagao 1999-2000, a Comissao teve destacadamente sua
influéncia diminuida em relagdo a alocacdo. Os Estados negociaram casos especiais e
conseguiram alocac¢fes adicionais em certos paises (em especial 0s da coesdo) e areas
de transicdo (ex: Lisboa). No entanto, estas provisdes adicionais somaram apenas 1,7
por cento do orcamento da politica de coesdo. Ademais, destacou-se uma mudanca no
Iocus de influéncia da Comissdo neste periodo. O foco inicial na determinagdo dos
inputs dos programas passou para o controle e monitoramento dos resultados (outputs)
dos programas. Neste sentido, a Comissdo passou a exercer papel mais rigoroso nas

questBes regulatorias, e as autoridades de programacao dos Estados-Membros tornaram-

1% No caso da Grécia, por exemplo, a orientacdo para as autoridades nacionais indicaram questdes
primordiais que influenciaram os rumos estratégicos basicos do PDR grego (SKOURAS, 1995, apud
BACHTLER & MENDEZ, 2007).

YT O “efeito estatistico” da mudanga da UE-15 para a UE25, com a diminuicdo da média do PIB per
capita, contribuiu para a definicdo de areas de transi¢cdo que continuariam recebendo recursos dos
Fundos: phasing-out (abaixo da UE-15, mas ndo da UE25) e phasing-in (regides recentemente saidas da
convergéncia, ou seja, que ultrapassaram o objetivo 1 recentemente).
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se mais responsaveis (accountable) pela gestdo e resultados dos fundos estruturais. Tal
acdo foi complementada pela influéncia soft exercida pelas diretrizes comunitarias
(BACHTLER e MENDEZ, 2007). Mais uma vez, buscou-se a simplificacdo dos
procedimentos formais no ambito da implementacéo politica (reivindicacdo perene dos
Estados).

Nas reformas de 2006, mais uma vez, o sistema de designacdo de area de
alocacdo aumentou a importancia do papel do Estado neste ambito, com a alocacao
interna definida inteiramente por estes atores - provavelmente cedendo a pressdo de
paises ricos, influentes, que queriam maior controle nacional dos gastos da coes&o.
Nessa linha, Marks (1996) sugere a hipétese de que a fase de definicdo orcamentaria,
por abranger um tema financeiro e/ou de soma zero, teria 0 processo decisorio
dominado pelos Representantes dos Estados Membros, enquanto a Comissdo teria a
oportunidade de desempenhar um papel mais significativo em temas néo financeiros
e/ou de soma positiva.

Ainda assim, com base nos parametros técnicos, a maior parte dos gastos da
politica de coeséo (81,7 por cento) foi alocada em regides/paises determinados pelos
critérios comunitarios (BACHTLER e MENDEZ, 2007), evidenciando a forca deste
framework.

Em termos gerais, contudo, a prépria funcionaria da Comissdo (ROZSA, 2014)
admite partilhar da visdo de fortalecimento dos Estados na UE. O principio da parceria,
por exemplo, vem sendo regularmente enfraquecido pelas reformas dos Fundos, tendo
em vista que os Estados gradativamente foram ganhando mais poderes relativos a
implementacdo e administracdo dos Fundos. (SCHRODER, 2008; BOURNE, 2007).

No periodo 2007-13, os interesses dos Estados em termos de definicdo da
parceria e liberdade de alocacdo foram preservados. O objetivo um (convergéncia) foi
mantido, com a manutencdo dos critérios comunitarios, mas também continuaram a ser
atendidos os interesses gerais por meio das areas de transicdo e do objetivo dois
(competitividade e emprego) (SCHRODER, 2008).

O quadro tornou-se contudo mais complexo ao percebermos que a Comissédo
também ndo favoreceu a real concentracao e preferiu a pulverizacgdo, o que ndo deixa de
ser surpreendente (a julgar pelo foco de reducdo de assimetrias e a énfase na

focalizacao):
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Na fase preparatoria “das negociagdes orgamentais, a existéncia de um ‘futuro Objetivo
2’ foi ameagado por um grupo de paises contribuintes liquidos (Alemanha, Holanda,
Suécia, Reino Unido), que defendia que a politica de coesdo da UE deveria ser restrito
aos paises/regifes mais pobres da UE (HMT et al, 2003;. Bachtler e Wishlade, 2004).
Como parte das suas propostas sobre o futuro da politica de coesdo da UE, a Comissao
respondeu a esta ameaca por meio da 're-embalagem’ dos Objetivos 2 e 3 como um
objetivo de ‘competitividade regional e emprego’, orientados para as metas das agendas
de Lisboa/Gotemburgo e dando aos Estados-Membros mais flexibilidade para
determinar como ele seria usado. Neste contexto, a transferéncia da responsabilidade
pela designag@o de area para os Estados Membros poderia ser vista como um ‘trade-off’
- ainda que forgado sobre a Comissdo pelos contribuintes liquidos - para garantir a
continuacdo dos fundos estruturais fora dos paises e regides menos desenvolvidos,

mantendo assim a influéncia da Comissdo sobre a politica de coesdo em toda a UE.”
(BACHTLER e MENDEZ, 2007).

Pode-se compreender este fato de acordo com a linha que entende que a coeséao
deve significar uma ampla acdo europeia e ndo concentrada nos paises pobres. Tal
dindmica também pode ser interpretada como uma manifestacdo do interesse da
Comisséo pela manutencdo de poder em sentido mais amplo, tendo em vista que a perda
do alcance abrangente poderia facilitar a eficiéncia, mas certamente diminuiria o poder
da UE',

A programagao passou a ter uma menor atencdo relativa da Comissdo, com a
continuidade da tendéncia de simplificacdo, com menos documentos de programacao e
a proporcionalidade (maior simplificacdo relativa de programas menores). A
simplificacdo dos programas operacionais e a descentralizacdo da responsabilidade
tiveram como razdo oficial a destacada complexidade (como obstaculo anterior) e a
relacdo da descentralizacdo com o aumento da eficiéncia, tornando os EM mais
politicamente responsaveis pela implementacdo. A explicacdo politica, por sua vez,
aponta para uma troca com os EM, que tiveram suas demandas por simplificacdo
atendidas. A Comissdo, por sua vez, pdde focar-se em objetivos politico-estratégicos, no
contexto do baixo desempenho econémico europeu. Os objetivos de longo prazo da
PCEST entéo foram alterados por meio da vinculagdo parcial da alocacgdo, programacéo
e implementacdo dos Fundos aos objetivos da Agenda de Lisboa. As grandes diretrizes
comunitarias passaram a ter que ser aprovadas também no Conselho (os Regulamentos
sempre o foram). (SCHRODER, 2008).

148 para uma visdo critica da Comissdo e da briga interna por poder, ver, por exemplo, escritos de Philippe
Herzog. De maneira analoga, é interessante notar como o Parlamento Europeu agiu também em causa
prépria, no sentido de aumentar seu poder e influéncia. Nesse sentido, ver: MEDEIROS, M.; PAIVA,
M. E; e LAMENHA, M. Legitimidade, representacéo e tomada de decisdo: o Parlamento Europeu e
o Parlasul em perspectiva comparada. Rev. Bras. Polit. Int. 55 (1): 154-173 [2012]
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Bachtler e Mendez (2007) ao defenderem conclusivamente a tese da GMN na
Politica de Coesdo, resumem as mudancas no l6cus de influéncia da Comissdo: em
1989-1990, o foco da Comissdo estava na conformidade regulatoria; em 1993-94, a
Comissdo teve como objetivo influenciar as entradas (inputs) financeiras; no periodo
subsequente, além das entradas financeiras, a Comissdo procurou exercer influéncia no
controle e monitoramento dos resultados dos programas; e desde 2006-07, com limitada
influéncia financeira, a instituicdo passou a exercer influéncia no nivel politico-
estratégico. (BACHTLER e MENDEZ, 2007).

Ap0s essa abordagem ampla das relagdes entre a Comissdo e os EM na PCEST,
passaremos a andlise especifica desta dindmica em Portugal. Todos os entrevistados
ressaltaram as 6timas relacdes entre a Comissao (DG Regio) e 0 Governo portugués e a
continuidade desta dindmica ao longo dos diversos periodos de programacdo. A DG-
Regio tem um excelente relacionamento com Portugal em nivel politico, mas também
em nivel de trabalho - com os parceiros da Comissdo no governo.

Portugal construiu uma imagem muito positiva no contexto europeu, a imagem
do bom aluno, que se esforca em fazer as coisas corretamente. Nas visdes da Comissao

e do MNE (Ministério dos Negdcios Estrangeiros) *°

, 0 processo de construcdo de
confianga est4 consolidado, ha uma relacdo de confianga e de cooperac¢do. Rozsa (2014)
acrescenta que “[...] os portugueses sdo grandes diplomatas, eles sdo realmente
fantasticos em falar, negociar, expressar suas vontades e convencer.”

Outro ponto de semelhanca no discurso dos atores foi o carater técnico das
negociacdes e a perspectiva da competéncia partilhada, da gestdo partilhada (PESSOA,
2014; ROZSA, 2014; BOTELHO e BRITO, 2014). A politica regional ndao é de
competéncia exclusiva da Comissdo, é algo compartilhado com os Estados membros.
Esta faz as propostas dos Regulamentos, e entdo, sdo seguidos procedimentos regulares
de joint decision entre os EM, PE e Comissdo para fixar as novas regras. Isto é,
basicamente, baseado num acordo entre todas estas instituicdes e governos. Na fase de
negociacao, “[...] a Comissdo tem um papel na defini¢do das estratégias e das principais
linhas onde o investimento deveria ir” (ROZSA, 2014). Os objetivos locais, contudo,
muitas vezes mostram-se divergentes dos comunitarios no processo negocial, € quando
se manifesta na pratica a forga restritiva do framework europeu. A Comissdo muitas

vezes tem objetivos de equidade. Por estar fora do debate politico interno, a Comissao

%9 No Brasil, a instituicio equivalente é o0 MRE (Ministério das Relages Exteriores).
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insiste para que os melhores projetos, que estejam mais maduros, com mais impactos,
sejam os projetos escolhidos. (PESSOA, 2014).

Sobre a definicdo das prioridades estratégicas, o processo negocial envolve
dialogo amplo, criacdo de consensos e aprendizado conjunto. Desde 0 QREN e na
definicdo do Quadro mais recente (2014-20), por exemplo, o investimento em
infraestrutura tornou-se uma prioridade negativa no pais, em funcdo dos grandes
investimentos que foram feitos anteriormente (ROZSA, 2014; BOTELHO e BRITO,
2014; RODRIGUES, 2014), assim como 0 sdo 0s investimentos no parque escolar, no
caso do Centro, tendo em vista a magnitude dos investimentos realizados no QREN
nesta area (RODRIGUES, 2014). Como prioridade negativa, s6 podem ser realizados se
justificados de uma maneira muito especifica e fundamental. Segundo Rozsa (2014), a
Comissdo tem discutido com o governo portugués sobre esse assunto, procurando
definir qual é o nivel de investimento em infraestrutura que € realmente necessario;
definitivamente, a énfase esta mudando para areas soft como competitividade, empresas
e inovacao.

A funcionaria confirma, expressamente, a dificuldade de o publico poder
acompanhar as negociacgdes — pois estas sdo fechadas. O processo de negociacdo ndo é
publico, o que evidencia a falta de transparéncia dos processos politicos europeus e
reforca o argumento do défice democréatico. Rozsa (2014) afirma que, em alguns anos,
vai haver um documento em que os funcionarios fardo um relatério sobre as
negociacdes, mas vai ser muito geral, sem a possibilidade de seguir os detalhes dos
acordos. De qualquer forma, ela confirma, assim como o MNE, o que eles chamam de
dialogo informal. Foram feitas seis ou sete rodadas de negociacdes com o governo
sobre o Acordo de Parceria (Quadro Estratégico para 2014-20). “Nos preparamos para
cada uma destas etapas [a divisdo de Portugal da DG-Regio], construimos nossa
posicao, as vezes a gente deu algum retorno para os portugueses, mas sdo documentos
muito internos, estes nao sdo para o publico”, afirmou a funcionéria entrevistada.
Botelho e Brito (2014) também destacaram o didlogo informal e o descreveram como
um didlogo vivo, frequente, que constitui-se em um processo hermenéutico, de
interpretacdo das normas. “H4 mais de um ano, tem havido reunides sistematicas com
nossa unidade da DG-Regio da Comissdo, onde foram mostrados os documentos todos,
o0s diagnosticos prospectivos foram apresentados, foram debatidos.”. Posteriormente, na

etapa formal de negociagOes, 0 governo portugués apresentou oficialmente o acordo e a
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Comissdo preparou as observacoes oficiais, que j& haviam sido anteriormente acordadas
e também ndo sdo publicas.

Ao longo de todo o processo negocial, destacou-se a construgdo do consenso
estratégico, o aprendizado conjunto, o0 jogo diplomatico do soft power. Hoje, o0s
funcionarios portugueses dominam a fase de programacao estrutural e estdo muito bem
preparados. As divergéncias ocorrem ndo por falta de conhecimento e sim, em funcéo
das definicdes estratégicas. Ha posicdes e ideias divergentes e um esforco de
convencimento reciproco. Em algumas areas, a Comissdo fez progressos, em outras,
esgotados os argumentos, resta apenas a decisdo politica formal. Mas, em um balanco
final, Rozsa (2014) mostrou-se otimista: “[...] n6s vamos conseguir um bom resultado
no final”.

Uma vez acordados os programas e definidas as estratégias, € o EM quem
assume. Este tem que realizar a selecdo, aprovacdo e monitoramento dos projetos.
Assim, “[...] em nivel de projeto, basicamente tudo ¢ feito pelo Estado-Membro.”
(ROZSA, 2014). A Comissdo tem um papel muito limitado na definicdo concreta dos
investimentos e instrumentos muito restritos para limitar, parar ou intervir.

As representantes do MNE relativizam mais a for¢ca do Estado portugués no
processo, enfatizando a forga restritiva das normas europeias. O fato de haver uma
decisdo formal da Comissdo aprovando a base para se justificar a despesa (Quadros
Estratégicos), da a Comissdo alguma margem de influéncia. Depois, a atuacdo estatal
fica limitada por procedimentos a posteriori de acompanhamento, de fiscalizacdo (pelo
Tribunal de Contas da UE) e de auditoria, que impdem uma disciplina normativa, o que
garante que o sistema funcione coerentemente, de acordo com as regras (BOTELHO e
BRITO, 2014).

A selecdo dos projetos é feita pelo Governo central. Este escolhe alguns
projetos-chave, prioritarios; e ha também a selecdo de projetos via concursos (livre
concorréncia para apresentacdo de projetos), em que as pessoas fisicas ou juridicas
podem se candidatar. A escolha é feita com base em critérios, pela equipe de
assessoramento liderada pelo gestor (da referida unidade de gestdo). Na fase inicial, os
concursos estavam abertos em permanéncia, enquanto houvesse disponibilidade
financeira. Mas isto ndo contribuiu muito para a selecdo dos melhores projetos, pois a
tendéncia foi financiar os primeiros projetos que iam se apresentando, e um bom projeto
que fosse apresentando na fase final do periodo de programacgdo poderia ndo ser

financiado, caso ja ndo houvesse mais disponibilidade financeira. Optou-se entdo por
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concursos ndo abertos em permanéncia. Agora ha uma fase especifica de sele¢do dos
projetos - de acordo com as areas e medidas identificadas nos programas para serem
financiadas (BOTELHO e BRITO, 2014).

Sobre alocacéo, os envelopes sdo definidos, em nivel comunitario, pelo grau de
desenvolvimento da regido. Ou seja, 0s recursos da coesdo destinados a Portugal
dividem-se entre regides dos objetivos 1 e 2 e regides em transi¢do (exceto o Fundo de
Coesdo que é de gestdo puramente nacional). Com base nessas restricdes, o0 Governo
central é quem decide como dividir o dinheiro entre diferentes programas. (ROZSA,
2014 e BOTELHO e BRITO, 2014).

Ainda assim, como destacado anteriormente, e também no caso portugués, o
Estado tem certa flexibilidade para realizar mudancas na alocacdo. Quando se faz a
reparticdo comunitaria do dinheiro pelos Estados, ela se faz por regides, e 0 pais entdo
recebe a soma destes recursos regionais. No caso das Regides Autdnomas (RAS), em
que h& governos democraticamente eleitos e com competéncias proprias, 0S recursos
finais a estas destinados via Governo central ndo diferem muito dos envelopes definidos
inicialmente. O Fundo de Coesdo tem gestdo centralizada e é utilizado pelo Estado com
certa flexibilidade, no sentido de equilibrar as eventuais necessidades regionais
(inclusive das RAs). No caso dos Fundos Estruturais, hé certa flexibilidade dentro da
tipologia de regiGes e entre estas. Portanto, entre as regides menos desenvolvidas
(abarcadas pelo objetivo 1. Norte, Centro, Alentejo e Acores) hd certa margem de
manobra para reorganizagdo destes montantes, assim como ocorre dentro das regides
mais desenvolvidas (objetivo 2: Lisboa e a Madeira). No QREN, a regido de transicéo
que ficava a parte era o Algarve. Ainda assim, havia alguma possibilidade, numa
porcentagem minima de 2 por cento, de se poder transferir parte dos recursos do
envelope de uma regido para outra, o que no caso do Algarve é muito importante. Nesta
regido portuguesa de veraneio, a populacdo residente é relativamente pequena, mas a
quantidade de turistas em determinadas épocas do ano, em especial no verdo, € enorme
e, portanto, as infraestruturas necessarias (como saneamento basico e hospitais, por
exemplo) tém que ser redimensionadas a esta base, e ndo com base na populagdo
residente, como é o célculo inicial comunitario. (BOTELHO e BRITO, 2014).

A participagcdo da Comissdo na implementacdo restringe-se aos Comités de
Monitoramento, em que a instituicdo participa como observadora, sem poder de voto,
apenas em carater recomendatdrio. H& encontros anuais com as CCDRs (Comissdo de

Coordenacdo e Desenvolvimento Regional) e com outros stakeholders regionais, num
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processo continuo de monitoramento, cujo foco € verificar a forma como o0s programas
sdo implementados, como estdo sendo gastos 0S recursos e se 0s objetivos estédo sendo
alcancados. Pode-se interpretar as auditorias como parte deste processo. Neste sentido,
as instituicdes nacionais encarregadas da gestdo do programa tém que assegurar O
cumprimento das regras e a gestdo financeira e ha também auditoria externa (da
Comissdo). A avaliagdo fecha este processo e é realizada conjuntamente, parte pelas
regides, parte pelo Observatorio (instituicdo nacional de gestdo) e também por
consultores externos.

Sobre a questdo da corrupgdo, a representante da DG-Regio que cuida
especificamente de Portugal acredita que a situacdo ndo € ruim, e que 0S €asos Sa0
muito raros. Ha& alguns casos de irregularidades, caso de as regras ndo terem sido
corretamente seguidas, o que é passivel de correcdo e diferente de corrupcdo. Segundo
Rozsa (2014), o sistema de gestdo e controle financeiro em Portugal esta entre os
melhores da Europa e funciona muito bem.

Com base na relacdo entre 0s niveis nacional e comunitario, podemos entao
compreender a implementacdo da PCEST como um processo de competéncias
parcialmente partilhadas entre estes, no ambito do que podemos definir como um
processo de governanca multinivel assimétrica. A forca da Comissdo é ampla em
principalmente uma fase, no tocante ao desenho institucional. As restricdes
comunitarias sdo definidas no processo negocial e atuam de forma negativa, na coibicao
de programas desencaixados dos objetivos e estabelecimento de prioridades negativas.
O processo negociado e pouco transparente, acarreta um reforco muatuo destes polos
centrais do poder europeu (UE e Governo central). A Comissdo ndo participa
diretamente na implementacdo, apenas como observadora (ROZSA, 2014) e realiza
avaliacdes de forma compartilhada com os Estados e autoridades subnacionais. Ha um
dialogo ampliado entre Portugal e a Comissdo, com relacdes fluidas e cordiais, mas
tendo em vista a ampla rationale e definicdo dos programas em nivel comunitario;
quando se passa & implementacdo, 0 EM tem grande margem de manobra para definir
0s projetos (meios) e a alocacdo de recursos. Em suma, a Comisséo tem uma atuagéo
restrita mas influente, enquanto o Estado tem uma ampla atuacéo em todas as fases.

Apos a analise dos niveis supranacional e nacional, continuaremos com a

abordagem deste ultimo nivel, acrescentando a reflexdo os aspectos subnacionais.
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5.2 O processo de implementacgéo nas regides portuguesas: a GMN assimétrica

O foco da presente andlise recai sobre a participacdo de destacados atores
portugueses no processo de implementacdo: o governo central e suas estruturas de
gestdo; a participagdo subnacional via CCDRs (Comissbes de Coordenacdo e
Desenvolvimento Regional); as Regides Autdbnomas (RAs) e a sociedade civil™.
Inicialmente, ao abordarmos o Governo central, tracaremos um breve panorama da
estrutura politica portuguesa, constituida de um Estado unitario com duas RAs, em que
houve desconcentracdo (via CCDRs) e descentralizacdo (RAS).

Segundo Lijphart (2008), o federalismo é o meio mais tipico e drastico da
divisdo do poder. E, no entanto, relativamente raro. Existem cerca de duas vezes mais
estados unitarios do que federais. Estes sdo geralmente descentralizados, enquanto os
estados unitarios, em sua maior parte, sdo centralizados. Portugal encaixa-se nesta
categoria de estado unitdrio e centralizado (figura 28), em que s6 h& governos
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subnacionais em nivel local (municipal)™", com excecdo das RegiGes Autbnomas, que

possuem governos regionais.

139 Tendo em vista a escassa literatura sobre o processo de implementacao, a maior parte das fontes deste
trecho foram as entrevistas realizadas em Portugal, no inicio de 2014. Agradecemos entdo a valiosa
contribuicdo dos seguintes entrevistados: Profd Arminda Neves (ISCSP), Prof. Dr. Eduardo Brito
Henriques (CCDR-LVT), Sr. Paulo Areosa Feio (Observatorio do QREN), Sr? Alexandra Rodrigues
(CCDR-Centro), Sr. Eng. Mario Neves (CCDR-N), Dras. Maria Jodo Botelho e Rita Brito (MNE), Sr.
Luiz S& Pessoa (Representante da Comissdo Europeia em Portugal) e Sra. Judit Torokne Rozsa (DG-
Regio, se¢do Portugal).

51 O Presidente da Camara Municipal, em Portugal, corresponde ao Prefeito no Brasil.
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Nota: Os indices de federalismo estdo entre colchetes

Figura 28 - Grau de Federalismo e Descentralizacdo em trinta e seis democracias, periodo de 1945 a
1996.
Fonte: Lijphart (2008, p. 217).

“O federalismo ¢ mais comum em paises grandes e sociedades plurais” (LIJPHART,
2008, p. 222). Paises pequenos “[...] dificilmente necessitam muita descentralizagdo”
(LIJPHART, 2008, p. 218). Ainda assim, Suica e Bélgica sdo pequenos estados federais
e descentralizados, fato relacionado com a questdo étnica e cultural (ambas sdo
sociedades plurais). Portugal, por sua vez, caracteriza-se como uma sociedade néo-
plural.**?

Outra forma de avaliar o grau de descentralizacdo é verificar a participacdo do
governo central nos impostos. Os governos de Portugal, juntamente com a Irlanda,
Reino Unido e Grécia encontram-se entre 0s mais centralizados fiscalmente,
acompanhados, no extremo, pela Holanda, aonde a participacdo do governo central nos
impostos chegou a 96,1por cento. No lado oposto, esta a Suica, cuja participacdo era

cerca de 40 por cento. (figura 29).

152 \fer Lijphart (2008, p. 76-79) para problematizagdo da tripla classificacdo em sociedades plurais,
semiplurais
e ndo-plurais.
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Figura 29: Relacdo entre o grau de federalismo-descentralizacdo e a participacdo do governo
central no total de impostos centrais e ndo-centrais em 21 democracias, periodo de 1980 a 1992.
POR=Portugal.

Fonte: Lijphart (2008, p. 220).

Também no index de autonomia regional adaptado por Marks (1996, p. 410,
anexo 8), destaca-se a baixa autonomia institucional portuguesa (pontuacgdo 1, em uma
escala de 5, alcangcada em funcdo das Regides Autbnomas). Grécia e Irlanda tiveram
pontuacdo nula (0) por serem Estados puramente unitarios.

Por fim, neste breve panorama geral, destaca-se também que Portugal apresenta
uma constituicdo rigida, exigindo aprovacdo por uma maioria maior do que dois tercos,
assim como uma fraca revisdo judicial, ou seja, 0 uso moderado da revisdo pela
Suprema Corte no sentido de aferir a constitucionalidade das leis aprovadas pelos
legislativos nacionais. (LIJPHART, 2008).%%3

Apesar de ser um Estado unitario, Portugal tem duas regides autbnomas (RAS),
Acores (RAA) e Madeira (RAM) que foram criadas em 1976, pela via constitucional,

153 Apesar disto, é interessante notar que o Tribunal Constitucional portugués tem tido recentemente uma
atuacdo muito destacada na declaracao de inconstitucionalidade de varias medidas de austeridade em
Portugal. Ver, por exemplo:

[http://www.tsf.pt/Paginalnicial/Portugal/Interior.aspx?content_id=2650440]. Acesso em: 24 Jul. 2014.
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consagrando uma vontade popular autonémica de longa data. Esta esteve historicamente
fundamentada na insularidade, na distancia geogréfica e politica do poder central e sua
condicdo periférica (FERNANDES, 1987). Estas regides passaram a ter um regime
administrativo proprio, em que as assembleias e governos regionais tém amplos poderes
para definir as suas politicas, exceto no que diz respeito a politica externa, seguranga e
defesa, que sdo de competéncia do Governo Central™*.

O processo de regionalizacdo, a formacdo de autarquias de ambito regional, foi
prevista na Constituicdo pds-Revolucionaria. No entanto, muitas razes contribuiram
para as falhas das tentativas de descentralizacdo: a énfase do debate na questdo dos
limites espaciais e ndo na divisdo de competéncias, 0 que inviabilizou 0 processo;
pressdes corporativas do centro (percepcdo de perda de poder e empregos);
desconfianca das decisdes técnicas tomadas em nivel intermediario (desconfianca
sistematica da eficacia da partilha de poder); dificuldade de implementar reformas mais
profundas em governos fracos e transitorios; preferéncia centralista em governos fortes
e duradouros; peso da tradicdo administrativa centralizadora e ndo suficiente
reclamacdo de poder pelas periferias. (OLIVEIRA, 2013). As elei¢des locais parecem
ter suprido o anseio democratizante. Assim, no Referendo realizado na década de 1980,
de carater ndo vinculativo, a regionalizagdo perdeu. Segundo Oliveira (2013), tal
processo foi conduzido pelo Governo com inabilidade e pouca coeréncia entre o
objetivo e a proposta formulada. Um dos problemas destacados na conducdo do
Referendo é que este misturava a questdo da descentralizagdo com a da definicdo das
fronteiras regionais. Assim, “[...] ao for¢ar a adog¢do de uma dada divisdo espacial
regional com a qual o governo se identificava (oito regides) misturou no ‘ndo’ VOtos
com sentido distinto”. (OLIVEIRA, 2013). Em geral, destacou-se também uma forte
mobilizacdo dos centralizadores de todos os partidos.

155 concentrado em

Portugal tem um sistema semipresidencial parlamentarista
torno de dois partidos, o PS (Partido Socialista) e 0 PSD (Partido Social Democrata).
Alguns indicadores apresentam que h& forte percepcdo na opinido publica portuguesa
acerca da proximidade ideoldgica dos principais partidos de governo (0 que acontece

também com os partidos centristas em outros paises europeus). A literatura sobre o tema

154 Ref. [http://www.portugal.gov.pt/pt/a-democracia-portuguesa.aspx]. Acesso em: 09 Set. 2014.

155 para uma discussdo sobre as especificidades do sistema portugués, em especial sobre a forca do
Primeiro-Ministro, ver Dissertagdo defendida na UTL: LINDO, Carlos Manuel G. L. (2014). “O
Semipresidencialismo no Portugal Democratico — Um estudo longitudinal”. O autor analisa o que
chamou de transicdo do semipresidencialismo para o “presidencialismo do Primeiro-Ministro”.
Disponivel em: [https://www.repository.utl.pt/handle/10400.5/6563]. Acesso em: 03 Out. 2014.
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destaca os seguintes elementos de convergéncia advindos da dindmica interna: a
esquerdizacdo politica inicial (p6s-Revolugdo); a busca de redugdo da influéncia
comunista na transicdo; a exclusdo do PCP do espectro governativo, que teria
empurrado o PS para a direita em termos de coligacdes e politicas adotadas; assim como
as estratégias eleitorais catch-all dos dois partidos adotadas desde meados da década de
1980. Esta perspectiva foi fortalecida em nivel internacional pelas teses sobre o fim da
divisdo ideoldgica esquerda-direita (com destaque para os escritos de Giddens) que
foram depois amplamente contestadas por evidéncias de manutencdo das ideologias
partidarias e sua influéncia nos programas adotados. Assim, as ideias de solidariedade,
combate as desigualdades, defesa das classes baixas e do papel relevante do Estado na
sociedade e na economia estariam mais associadas a esquerda; enquanto a defesa da
ordem, das classes altas, do individualismo e do menor papel do Estado estaria mais
vinculado a direita politica (GUEDES, 2012).

De acordo com esta linha, Guedes (2012) analisa as principais diferencas
programaticas entre o PS e o PSD em Portugal, entre 1991-2009, que confirmam a
diferenca de foco entre a direita e a esquerda. Os temas sociais e a ideia de Estado
regulador s&o mais relevantes nos programas do PS, enquanto os temas da lei e da
ordem, assim como a ortodoxia econémica sdo temas mais frequentes nos programas do
PSD (figuras 30 e 31).

Expanséo do Estado socia| | HEE

Expanséo da educacéo

Justiga social

Regulagdo do mercado

Grupos demograficos
Trabalhadores/sindicatos
Minorias

Planeamento economico

Economia controlada

NacionalizagGes

0,0 1,0 2,0 30 4,0 5,0 6,0 7.0 8,0 9.0 10,0
Yo

= PSD B PS

Figura 30- Temas de esquerda: relevancia nos programas do PS e do PSD, média de referéncias
entre 1991 e 2009. Fonte: Manifest Project (apud GUEDES, 2012, p. 12).
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Figura 31 - Temas de direita: relevancia nos programas do PS e do PSD, média de referéncias entre
1991 e 2009. Fonte: Manifest Project (apud GUEDES, 2012, p. 13).

Apesar destas diferencas fundamentais, destaca-se a convergéncia em relacdo a
centralidade da opcdo europeia como via principal de insercéo internacional**®®. Para o
alcance dos principais objetivos, a integracdo europeia foi um dos meios prioritarios
para ambos os partidos (figura 32), o que embasou a colaboracdo entre estes nas
décadas de 1980 e 1990 (GUEDES, 2012 e PRIDHAM, 2005). O caminho europeu

acabou por constituir, assim, um projeto de Estado.

PS Principais objetivos PSD
Integragéo eurapeia ++ — Modernizar o pals, <+ ++ Integracéo europeia
Economia de mercado + crescimento da economia, ++ Economia de mercado/livre iniciativa
Estado/planeamento econdmico + —» mglhorar as condigbes de 4 + Ortodoxia econémica
Estado social ++ » vida dos portugueses e + Estado social
MNovos costumes + ol convergéncia europeia <+ + Valores tracionais
Meios preferenciais Meios preferenciais

Figura 32 - Principais objetivos do PS e do PSD e meios preferenciais propostos para os alcancar.
Fonte: Guedes (2012, p. 18).

Em relacdo a implementacgéo da politica de coesdo em Portugal, destacaram-se
também mais continuidades do que mudangas entre governos, estas largamente
retoricas. Em sendo uma ““area relativamente consensual”, o principal vetor de mudanga
foi mesmo a dindmica do desenvolvimento (BOTELHO e BRITO, 2014).

Em funcdo dos imperativos da politica de coesdo europeia, destacou-se, em
Portugal, dindmica de grande capacitacdo institucional e em termos de construcdo de

planejamentos estratégicos. As condicionantes de tal politica eram a existéncia de

156 perspectiva também confirmada por Botelho e Brito (2014).
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estruturas nacionais dedicadas & gestdo, acompanhamento e avaliacdo dos Fundos.
Foram entdo criadas entidades novas e estruturas proprias de gestdo - Instituto
Financeiro para o Desenvolvimento Regional (IFDR), no que respeita ao FEDER e ao
Fundo de Coesdo, e o Instituto de Gestdo do Fundo Social Europeu (IGFSE). Estas
instituicdes estiveram ao lado da administracdo publica tradicional e assim puderam
oferecer maior especializagdo, remuneragéo e refrescamento ao aparelho tradicional do
Estado. (FEIO, 2014). A estrutura interna do QREN tem um gestor responsavel com
uma equipe para cada programa, a do proximo periodo esta ainda sendo definida, via
criagdo da ADC (Agéncia de Desenvolvimento e Coesdo) (BOTELHO e BRITO, 2014).

O Observatorio foi uma destas novas estruturas de gestdo criadas para auxiliar o
governo central na implementacdo dos Fundos Estruturais. Nos anos 1980, uma pessoa
era responsavel pela interlocucdo com a Comissao. No periodo 2000-6, esta funcao foi
acolhida pelo Observatorio do QCA Il — que tinha uma pequena estrutura de menos de
10 pessoas e dedicava-se ao acompanhamento, monitoramento e avaliagdo dos Fundos.
No Observatorio do QREN, esta estrutura foi reforcada, chegando a 30 pessoas. Esta
manteve suas competéncias essenciais e ganhou outras diversas como prestar
informacdo ao puablico e realizar a coordenacdo técnica da gestdo dos Fundos.
Recentemente, no quadro de programacao que estd sendo elaborado para o periodo
2014-20 (Portugal 2020) tais funcBGes foram claramente integradas na administracao
publica central — por meio da constituicdo da Agéncia para o Desenvolvimento e

Coesio™’

(FEIO, 2014). Esta ganhou competéncias adicionais de coordenacdo e
resultou da fusdo das trés referidas Instituicbes (Observatério do QREN, IFDR e
IGFSE) no contexto da crise e da importancia acrescida dos Fundos para a economia
nacional. A Direcdo tomou posse em dezembro de 2013 no sentido de racionalizar a
eficacia dos gastos estruturais e diminuir os custos. O Ministro do Desenvolvimento
Regional, Poiares Maduro, destacou 0 aumento da capacidade administrativa, a melhora
na eficiéncia da integracdo entre os Fundos e a elevagédo da cupula da administracdo dos
Fundos ao patamar primeiro da administracdo publica. Os fundos europeus passaram a
ser considerados como alavanca essencial para o crescimento econdmico e social do
pais, no contexto de restricdo de gastos. Segundo o Ministro, as empresas serdo as

grandes beneficiarias do proximo quadro.

17 Disponivel em: [http://sicnoticias.sapo.pt/economia/2013-12-11-tomou-hoje-posse-a-direcao-da-

agencia-para-o-desenvolvimento-ecoesao;jsessionid=D42 A2 A59F7EF62F1B544F6B98B2719CD].
Acesso em: 11 Dez. 2013. Ver documentacéo relativa a criacdo da Agéncia no sitio do Observatério do
QREN [http://www.observatorio.pt/].
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Em perspectiva histdrica, notou-se grande avango em termos de aprendizagem e
participacdo de Autoridades locais e stakeholders setoriais no processo, fortalecendo o
didlogo democratico. No QREN, apesar da referéncia da Comissdo a dificuldade de
avaliar o Principio da Parceria, 0 Governo Portugués esforcou-se em fazer uma sintese
das principais Reunifes, Seminario e Conferéncias de apresentacéo e debate (anexo 9).
Contudo, como afirmou a Comissao, ¢ dificil avaliar em que medida o resultado desses
debates tém sido considerado pelo Governo Central. “O QREN menciona que varios
contributos (inputs) dos stakeholders acima mencionados foram tidos em conta no
QREN submetido. No entanto, nenhuma evidéncia para apoiar esta afirmacdo foi
apresentada. Portanto, ndo podemos avaliar o valor acrescentado pratico e o nivel de
envolvimento dos parceiros sociais e da sociedade civil no processo de formulacdo
politica.” *°® (QREN, 2007, p. 128).

Ainda assim, no cotidiano portugués recente, notou-se grande pressdo social
sobre a gestdo dos Fundos, em especial via disputas publicas por recursos (por exemplo,
entre Lisboa e Porto) e debates com grande visibilidade e reflexos na imprensa
portuguesa. Também em relacdo a avaliacdo, esta foi destacadamente realizada com a
contribuicéo regional. Segundo Rodrigues (2014), cada programa operacional tinha uma
pequena estrutura de acompanhamento e avaliacdo, um miniobservatdrio, que
colaborava com o Observatorio do QREN, que se alimentava das bases de dados deste,
assim como de cada programa operacional.

No processo de implementacdo da PCEST nas regides continentais, em especial
na gestdo dos Programas Operacionais Regionais (PORS), as Instituicbes de maior
destaque foram as CCDRs (Comissdes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional).
Estas sdo parte da administracdo central e tém a funcdo de coordenar e articular as
varias politicas regionais. Estas instituicbes existem desde antes do 25 de abril e
estavam voltadas a realizacdo dos Planos de Fomento. S&o entéo estruturas tradicionais
de planejamento, tem histéria de competéncia técnica muito relevante e, com a
Revolucéo, deram apoio a instalagdo das autarquias locais. As entdo CCRs (Comissdes
de Coordenagdo Regional) contribuiram para capacitar esta nova instancia do poder

politico e tiveram enorme relevancia na fundacdo da nova administracdo publica

158 ivre traducdo da autora. “The NSRF [QREN] mentions that several inputs from the above mentioned
stakeholders have been taken into account in the submitted NSRF. However, no evidence to support this
statement has been submitted. Therefore, we cannot assess the practical added value, and the level of
involvement of the social partners and civil society, in the process of policy design.”
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portuguesa (FEIO, 2014; NEVES, 2014 e MOZZICAFREDDO, 2003). Desde fins dos
anos 70, suas areas de atuacdo era semelhantes as de hoje (figura 33).

El

Figura 33 - Zona de acao das ComissGes de Coordenacdo Regional (CCRs)
Fonte: Silva (1989 apud MOZZICAFREDDO, 2003, p. 10).

Além do apoio as administracfes locais, as funcdes das CCDRs relacionam-se
também com as politicas nacionais ambientais; desenvolvimento e implementacdo das
politicas de desenvolvimento regional definidas em nivel nacional; fiscalizacdo; e
ordenamento do territério, com a coordenacdo territorial de programas de natureza
diversa (RODRIGUES, 2014)™°. Com a integracdo europeia, a instituicdo passou a ser
gestora dos Programas Operacionais Regionais (PORs), em que a regido pode definir
suas opcdes estratégicas (em relacdo aos seus aportes financeiros) sob a orientagdo
nacional.

A politica portuguesa de desenvolvimento regional concentrou-se, sobretudo em
termos de recursos, nos projetos relativos a politica de coesdo. Essa significativa
dotacdo financeira comunitaria agregou uma capacidade de mobilizar atores para areas
considerada fundamentais. A gestdo dos Programas Regionais, inclusive em termos de

alocacdo, acabou por conferir as CCDRs certo capital politico (FEIO, 2014), e as

159 \er sites das CCDRs, em que ha muita informag#o disponivel sobre suas atuacdes recentes.
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Autoridades subnacionais tiveram uma forca destacada nos PORs. (PESSOA, 2014). Na
fase inicial de instalagdo dos Fundos (QCAs I e II), os PORs (somados os programas
das cinco regides continentais e das duas RAs) respondiam por cerca de 20 por cento
dos aportes dos Fundos. (MEDEIROS, 2013).

H& um grande reconhecimento na literatura de que o principio da parceria teve
melhores chances de realizagcdo nas fases de implementacdo e avaliagdo. A maior
autonomia regional na construcdo dos PORs e na concepc¢do de projetos locais teve
relacdo com as necessidades de maior legitimidade e de informacéo e recursos locais

por parte dos Governos centrais*®

. Ademais, as relagdes entre 0s governos centrais e
subnacionais em diversos paises europeus podem facilmente estar envolvidas em
conflitos politico-partidarios (MARKS, 1996), o que também ocorreu no caso de
Portugal, onde os governos subnacionais pressionaram pela distribuicdo dos Fundos de
acordo com a légica nacional j& definida de distribuicdo, a fefizacdo, provavelmente no
sentido de procurar evitar mudancas de alocagdo ao sabor da l6gica nacional-partidaria.

A dinamica chamada de fefizacdo refere-se ao Fundo de Equilibrio Financeiro
(FEF), que especifica a parcela que cabe aos municipios dos recursos nacionais. Esta
reparticdo € baseada em um conjunto de critérios que levam em conta, por exemplo,
populacdo e relevo. Esta mesma légica nacional de distribuicdo foi, durante muito
tempo, levada para os fundos comunitarios. E o impacto desses recursos avultados nas
autarquias foi tremendo, porque o montante de receitas nacionais para as transferéncias
para 0os municipios (FEF) é muito inferior aos fundos comunitarios. (NEVES, 2014).
Entende-se assim o foco das autarquias em gastar os recursos disponiveis, mesmo que
em obras ndo tdo relevantes em termos produtivos, no sentido de evitar a possivel perda
desses recursos em momento posterior.

A batalha entre os vetores de centralizacdo e descentralizacdo ocorreu de
maneira continua (RODRIGUES, 2014 e NEVES, 2014). De qualquer forma, a
preparacdo do QCA IlI talvez tenha representado o esforco mais relevante de pensar
estrategicamente o desenvolvimento das regides, obviamente em articulacdo com a
estratégia nacional. Tal fato se refletiu no aumento relativo do orgamento gerido

regionalmente pelas CCDRs. O somatorio dos PORs passou a responder por cerca de 40

180 As opgdes europeias neste sentido foram diversas, variando da auténtica descentralizagio a “[...]
desconcentragdo do processo decisério sob controle estatal”. O papel dos governos subnacionais em
criar PORs foi maior na Bélgica, Alemanha e Espanha, embora as relagdes entre 0s governos regionais
com os governos central e locais variem entre esses paises. Nos outros paises, atores subnacionais
desempenharam um papel menor, como na Franga, Grécia, Irlanda e Reino Unido (MARKS, 1996, p.
404). Neste sentido, ver tabela no anexo 1 (Influéncia politica dos atores na programagdo estrutural).
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por cento dos Fundos (MNE, 2013), e as CCDRS passaram entdo a ter atuacdo mais
destacada no sentido de buscar maior eficiéncia na utilizagdo dos recursos. O esfor¢o
realizado entre 1998 e 2000 de definir uma estratégia nacional com forte componente
regional correspondeu ao esforco de melhor articulacdo destas duas escalas. Foi um
processo muito participado, com coordenacdo do Departamento de Perspectiva e
Planeamento (DPP), das CCDRs e uma participacdo significativa da Academia, por
meio de Universidades e Consultorias. (FEIO, 2014).

A preparacdo do QREN (em 2005-6) procurou reproduzir, em grande medida,
este exercicio de didlogo democratico. Tal dindmica manteve-se, porventura de forma
menos intensa, no plano regional, tendo em vista a base mais robusta das politicas de
ambito nacional (com excecdo das RAs). A coordenacdo dos Fundos mudou de uma
I6gica ministerial, onde se localizavam boa parte das barganhas municipais e passou a
ser tematica. Tal coordenacdo passou a ser definida no nivel nacional, acarretando uma
diminuicdo da importancia relativa do nivel regional (FEIO, 2014). Paralelamente, o
somatorio dos PORs mostrou queda relativa e passou a responder por cerca de 34 por
cento dos Fundos (MNE, 2013). Rodrigues (2014) reforca este argumento. No QREN, o
POR-Centro foi feito com base em “[...] um levantamento da documentacgéo que existia
e uma definicdo em gabinete”; a gestdo do FSE aconteceu em nivel nacional; assim
como a maior parte do desenho das outras politicas que, em geral, seguiram uma logica
mais centralista, com exce¢do dos PORs.

Em termos de elegibilidade, na fase inicial da politica de coesdo, todas as
regides portuguesas faziam parte do objetivo 1 (convergéncia). No periodo 2007-13, a
maior parte de Portugal ainda era do objetivo 1 (Norte, Centro, Alentejo e Acores),
havia uma area de transicdo (Algarve) e as regides com maior PIB per capita relativo,

Lisboa e Madeira, conformavam as areas cobertas pelo objetivo 2 (figura 34).
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Figura 34 - Mapa das Regifes NUTS 2 de Portugal.
Fonte: QREN, 2007.

Destacadamente, a regido de Lisboa diminuiu ao longo do tempo. Parte do Vale
do Tejo (VT) foi incorporada no Centro e outra no Alentejo. De acordo com o governo
portugués, a logica era passar esses territorios para as regides do objetivo 1 - para que
pudessem manter uma maior capacidade de recepcdo de financiamento europeu. A
Comissao ndo teve influéncia sobre esse processo, tendo em vista que a definicdo das
regides € de competéncia estatal. Ao longo dos diversos periodos de programacao, a
regido de Lisboa recebeu grandes aportes financeiros. Por exemplo, alguns dos projetos
destacados na regido foram: o reforco no abastecimento de agua realizado pela empresa
responsavel por este servico em Lisboa (EPAL), que passou a abastecer trinta
municipios da margem norte do Tejo; a despoluigdo do Tejo e a construcdo de estaces
de tratamento de aguas residuais. Nesse sentido, as justificativas para o volumoso aporte
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de recursos em Lisboa referem-se a concentracdo, na cidade, da maior parte da
populacdo do pais; do alegado efeito de spillover, resultante dos impactos positivos que
seriam sentidos em outras regides do pais por meio dos grandes investimentos
estruturais em Lisboa, e assim da eficiéncia em concentrar determinados investimentos
na capital; e de sua importancia no desenvolvimento de determinadas estruturas
administrativas e de ensino, como laboratérios e Universidades. (PESSOA, 2014).

Com a regido passando a estar classificada no objetivo dois, a margem para a
escolha do tipo de intervencdo passou a ser muito mais restrita do que nas outras
regides, as prioridades de investimento passaram a ser menores e devem estar
relacionadas com as deficiéncias identificadas. Por exemplo, ha ainda na regido um
elevado grau de abandono escolar (que ja foi reduzido de cerca de 40 por cento para
algo em torno de 20 por cento, mas este grau ainda € maior do que a média europeia de
12 por cento). Assim, houve um reforco de verbas para Lisboa, mas a contrapartida é
que as intervengdes sejam realizadas em acOes que respondam a este problema.
(BOTELHO e BRITO, 2014).

Uma novidade relevante destacada a partir do QREN foi o incentivo ao nivel
intermunicipal. O caso do Centro oferece um bom exemplo dessa dindmica. Foram
apoiados, por convite, projetos integrados liderados pelas trés Universidades da regido
(localizadas em Coimbra, Aveiro e Covilhd) e o apoio aos projetos foi condicionado a
serem integrados numa estratégia de meédio prazo. Essa ampla cobertura regional
possibilitou a dotacdo da regido em termos de infraestruturas cientificas e tecnoldgicas
articuladas. (RODRIGUES, 2014). Em termos gerais, desde o0 QREN, as autarquias e
municipios podem dispor de financiamentos no contexto das comunidades
intermunicipais - associa¢fes entre municipios em nivel das NUTS 3 (figura 35). Para
determinadas tematicas, essas associacdes podem apresentar projetos que terdo
financiamento e serdo geridos por essa comunidade intermunicipal. “Portanto, os atores
locais sdo muito chamados a ter, nessa dindmica da governanga multinivel, um grande
protagonismo.” (BOTELHO e BRITO, 2014). Esta dindmica continuard no periodo
2014-20, em que as comunidades intermunicipais serdo essencialmente financiadas por

meio das chamadas Intervencdes Territoriais Integradas (ITIs).

159



'/_FW/‘ m
=

PORTUGAL ‘ 0 ("ﬂ“";'}."/‘sv’m
CONTINENTAL - I LT T X

)] (Givadel (4 Ao Trasos Mortes
NUTS 1»25:\,&/ »"L‘“*V/"}
NUTS Nivel I :
Bl vinro-Lim:

ALENTEJO | Reg& Auttnoma daMadeira /L

H
i

1;. i 1% R 0 SKm

Figura 35 - Mapa das regibes NUTS 3 em Portugal.
Fonte: Governo de Portugal'®* e BALEIRAS (2011)

Um das maiores tensdes no debate sobre o desenvolvimento de Portugal refere-
se a questdo das destacadas diferencas entre o litoral e o interior, em especial nas
regides Centro e Norte do pais, em que o interior concentra as zonas de baixa densidade
populacional. Cerca de 2/3 da regido centro constitui-se de area rural. Estas tiveram
dificuldades destacadas em se afirmar, e “[...] houve politicas de apoio a baixa
densidade que nunca surtiram muitos efeitos.” (RODRIGUES, 2014). Desde o final do
QREN, portanto, houve avisos de concursos s6 para territorios de baixa densidade. A
dimensdo dos apoios era pequena, e 0 objetivo, por exemplo, era a criagdo de um posto
de trabalho via incentivos as microempresas — no intuito de dinamizar os territérios
mais desfavorecidos. Estas experiéncias, ainda que de pequena dimensdo, tiveram
resultados positivos. Para o periodo 2014-20, entdo, de forma analoga ao que se faz em
nivel comunitario, a CCDR-Centro classificou 0s seus microterritorios em trés
categorias: coesdao, competitividade e transicdo, com o objetivo de desenvolver um
mecanismo de majoracao dos territorios incluidos na categoria de coesdo (via aviso de

concursos especificos; ou uma taxa de financiamento maior; ou uma majoracdo na

161 http://www.drapc.min-agricultura.pt/base/documentos/nuts.htm#nogo.
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avaliacdo de mérito. O assunto estava ainda em discussdo no inicio de 2014). Ainda
assim, no caso do sistema de inovagdo, por exemplo, boa parte dos investimentos
concentrou-se no litoral, onde esta a maior parte das grandes entidades, Universidades e
Centros de Investigacdo. (RODRIGUES, 2014).

5.2.1 Falhas e dificuldades destacadas do processo de implementacdo

No processo de transposicdo dos ideais estratégicos para a pratica politica,
destacaram-se alguns problemas de implementacdo. No passado, muitos projetos foram
realizados pois, no processo de alocagdo, de forma semelhante a dinamica da politica
interna, a légica era a competicdo intermunicipal por recursos e a divisdo por todos, o
que resultou em verbas avultadas para diversos municipios. Muitos projetos realizados
entdo foram sobredimensionados e tiveram pouco impacto em termos de crescimento
econémico sustentavel (PESSOA, 2014; NEVES, 2014), o que ficou conhecido entre 0s
atores relevantes como o problema das piscinas, usando-as em sentido ilustrativo, mas
tais obras podiam referir-se também a construcdo de fontes, complexos esportivos (em
locais com poucos atletas) etc. Rozsa (2014) completa relatando que a medida que um
determinado municipio conseguia construir uma infraestrutura especifica, em seguida a
localidade mais proxima também a queria, para igualar-se ao vizinho e, neste sentido,
poderia agradar o publico local. Esta é uma dindmica muito dificil de ser tratada em
nivel estratégico, em que as limitacdes definidas sdo iguais para todos. Entende-se
assim a opc¢do da Comissdo em evitar restricdes gerais e manter um quadro amplo de
opcdes, no sentido de poder encaixar as diversas especificidades. Outro problema
destacado foi a questdo de manutengédo de tais estruturas, pois a UE néo financia este
aspecto.

A baixa capacidade de definigcdo estratégica nas municipalidades do continente e
de estabelecimento de uma logica desenvolvimentista regional também foi um elemento
dificultador. Assim, muitas vezes, autoridades subnacionais procuravam realizar
projetos que ndo se adequavam a ldgica de criagdo de uma base sustentavel para o
desenvolvimento da regido, concentrando-se na utilizacdo dos recursos disponiveis.
Pessoa (2014) relata que alguns Representantes municipais na regido do Algarve, por
exemplo, insistiram em realizar um programa de coopera¢do com os paises africanos de

lingua portuguesa. Estes queriam recursos dos Fundos estruturais, em especial, porque
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poderiam ser comandados diretamente pelas Autoridades locais (os Autarcas). Mas,
como estes tipos de programas ndo estdo incluidos na abordagem comunitéaria, foram
recusados. Nestes casos mais graves, a Comissdo teve que dizer ndo (ROZSA, 2014;
PESSOA, 2014). O centro das ocupacOes desta instituicdo comunitaria é verificar a
legalidade, se os regulamentos nacionais estdo de acordo com as amplas estratégias
comunitarias. Ainda assim, a margem de manobra do EM é muito ampla, assim foi
possivel justificar a construgédo das piscinas.

Percebe-se entdo a grande responsabilidade do Estado membro em definir o seu
caminho estratégico, no contexto do framework europeu. Assim, o EM acaba mais
responsabilizado por suas proprias opc¢des estratégicas, assim como pelas opgdes das
municipalidades continentais (quer por acdo ou por omissdo em relacdo a estas, 0 que
acaba por ser confortavel para a Comissdo). Por outro lado, o problema das piscinas
apresenta contrafactual a ideia de pouco poder local na politica de coesdo. Se as
municipalidades queriam as piscinas e conseguiram, mesmo eventualmente sabendo que
nem sempre este era 0 melhor investimento, entdo alguns representantes municipais
tiveram forca em termos de definicdo de projetos (pela via da fefizacao). Isso significa
que o governo central controlou parte significativa do orcamento, mas também facilitou
a pulverizacdo de parte dos recursos — dentro da I6gica da politica interna.

Um dos grandes desafios entdo foi o de aumentar a racionalidade produtiva dos
gastos municipais. Em Portugal, esta dificuldade foi ampliada pela falta de articulacdo
em nivel intermédio, 0 que se estd tentando minorar com o reforco do nivel
intermunicipal. Entende-se assim a busca continua da Comissdo em tentar,
gradativamente, ir amarrando mais a questao tematico-estratégica.

Outro problema destacado em Portugal foi a questdo das PPPs (Parcerias
Publico-Privadas), que ndo se restringiram apenas aos financiamentos comunitarios.
Estas acabaram por gerar certos problemas para o governo portugués. Eram solucfes
para grandes projetos de infraestruturas, em que 0s encargos eram altos (por exemplo, a
construcdo da ponte Vasco da Gama sobre o Rio Tejo). Com base numa engenharia
financeira e empréstimos, cuja expectativa de receita era alta, podia-se atrair o
investimento privado ou associa-lo ao investimento publico. No caso da ponte lisboeta,
a empresa participou no financiamento e tinha depois direito a arrecadar as receitas. A
estimativa da receita privada ndo se concretizou (pois ndo estava muito ajustada a
realidade e por sofrer, posteriormente, o impacto da crise). Como 0s contratos garantem

ao privado um montante determinado de receitas, o Estado tem que ressarci-lo e,
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portanto, tem custos muito elevados. Estas faturas elevadas apareceram numa fase
posterior. Percebeu-se entdo que, da forma como foram feitas, as PPPs ndo foram um
bom negbcio para o Estado — pois, se havia prejuizo, o Estado arcava e, no caso de
lucro, o parceiro privado é quem ganhava. A ideia, em teoria, era boa, mas precisa haver
uma adequada reparticdo dos custos e beneficios, assim como um célculo real das
receitas que serdo geradas por essas infraestruturas. (BOTELHO e BRITO, 2014).

Apesar desses problemas, ao longo dos diversos periodos de programacéo,
percebeu-se grande evolucdo local em termos de capacitacdo, conhecimento,
desenvolvimento de projetos e participacdo politica, um processo constante de
aprendizado e aprimoramento de préaticas locais e regionais, assim como uma grande
ampliacdo do didlogo, da aproximacdo com os principais stakeholders regionais e,
assim, do reforco da GMN. Mais uma vez, 0s avangos recentes na experiéncia da regiao
Centro sdo emblematicos neste sentido*®?.

Na definicdo do Quadro estratégico para o periodo 2014-20 (Portugal 2020), a
Comissdo Europeia definiu um conjunto de objetivos para os quais todos os paises e
regides devem contribuir. De acordo com estas orientagdes, 0 novo Acordo de Parceria
com a Comissdo Europeia definiu as prioridades nacionais e 0s objetivos esquematicos
para 0s quais todos vao contribuir. Nesta definicdo, agora h& condicionalidades
estratégicas comunitarias. Por exemplo, parte significativa dos aportes deve estar
relacionado a competitividade (cerca de 50 por cento); uma outra parcela deve
contribuir para a economia do baixo carbono, 0 que condiciona a “[...] uma ginastica na
construgdo e redistribui¢do desses valores”. (RODRIGUES, 2014).

O Diretor de Desenvolvimento Regional do Norte criticou 0 aumento gradativo
da contratualizacéo por parte da Comissao, em especial a criacdo de condicionalidades
gerais, sem a diferenciacdo por paises. Por exemplo, a condicionalidade de 50 por cento
dos investimentos em competitividade. A questdo central é que, as vezes, ha baixa

capacidade de absorcdo dos recursos e ndo ha a quantidade de recursos humanos

162 Tal dinamica ocorreu também, em maior ou menor proporgdo, nas outras regides do pais (Norte,
Lisboa, Algarve e Acgores), em que pudemos perceber, vivenciar ou ouvir relatos de dindmicas
semelhantes. Acreditamos que também tenha ocorrido no Alentejo, mas ndo conseguimos confirmar
esta hipotese com a Diretoria de Desenvolvimento Regional da CCDR-Alentejo e também, no inicio de
2014, quando se estava fechando o novo Quadro, Portugal 2020, e os PORs, ndo houve eventos de
destaque como o0s que ocorreram em outras regides, ou pelo menos ndo foram abertos ao publico. Mas
como parte das orientacdes para as CCDRs sdo nacionais, acreditamos que deve ter havido alguma
dindmica neste sentido. Sobre a Madeira, ver mais um exemplo recente de concentragdo de poderes:
[http://www.publico.pt/politica/noticia/jardim-concentra-poder-decisorio-e-elimina-caracter
vinculativo-dos-pareceres-1672766]. Acesso em: 13 Out. 2014.
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necessarios para a consecucao destes investimentos. Neves (2014) afirma, entdo, que as
maiores dificuldades em relacdo aos Fundos em Portugal sdo problemas de gestdo (ndo
de formulacéo).

No processo de formulacdo do novo Quadro (2014-20), houve, desde meados de
2013, encontros conjuntos entre o Governo central e 0s Representantes das regides
(CCDRs) em torno da construgdo de um acordo nacional articulado regionalmente,
sujeito as decisdes ministeriais dos determinados setores relevantes, para definir as
politicas de abrangéncia nacional e regional. Por exemplo, politicas de qualificacdo dos
recursos humanos sdo nacionais, depois desenvolvidas a escala regional. J& 0s projetos
de carater municipal ou intermunicipal sdo definidos regionalmente. Nessa preparacao,
foi identificado um plano de acdo regional com base em muitas interacfes com 0s
staholders setoriais. Na interacdo com os diversos Ministérios e instituicdes envolvidos
no referido plano, firmou-se o &mbito de atuacdo regional e, em seguida, passou-se a
definicdo do POR-Centro. Neste, as areas de investimento foram definidas em funcéo
do cumprimento do plano de acdo estabelecido. Depois de definidas as tipologias de
acao, foram definidos os indicadores do sistema de monitorizacdo. Em seguida,
realizou-se a dotacdo financeira e depois 0s apoios. Os recursos deste Programa séo
uma fatia pequena do conjunto nacional. De cerca de 20 mil milhdes (ou bilhdes) de
euros, a regido centro vai gerir 2,1. Estes recursos regionais sdo entdo somados aos
recursos nacionais. (RODRIGUES, 2014 ).

Ainda segundo Rodrigues (2014), a mudanca paradigmaética recente foi abismal
na regido Centro. “Até a década de 90, o planejamento estava na esfera das cabecgas
iluminadas, dos politicos, do meio académico”, e o trabalho de planejamento era
recorrentemente feito por consultores'®®. No atual periodo, atores setoriais destacados,
como as trés Universidades da regido, os sete institutos politécnicos, as incubadoras, 0s
parques de ciéncia e tecnologia, as comunidades intermunicipais prepararam
documentos conjuntos, por meio de reunifes, debates e workshops, 0 que ocorreu em
diversos dominios, por exemplo, na educacdo, salde, turismo, transportes. Este
processo de definicdo da estratégia regional foi um mix das abordagens top-down e
bottom up. Em suma, o posicionamento da regido e a agenda tematica, foram definidos
pela CCDR, e o levantamento das a¢des necessarias para atingir esse posicionamento

foi feito pelos stakeholders. Houve grande envolvimento local. Cerca de 700 pessoas,

163 Assim como é comum que as empresas contratem consultores para a elaborag&o de projetos, como foi
relatado em Encontro no Algarve.
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300 entidades da regido, estiveram envolvidas com a elaboracdo deste documento de
cerca de duas mil paginas, desde associa¢gdes empresariais a entidades de apoio social.
A participacao destas Ultimas alias foi especialmente valorizada - pois este € um tema
comunitario de destague no Quadro atual, e a CCDR ndo tem experiéncia de atuacao
nesta &rea. (RODRIGUES, 2014).

Outro exemplo relevante neste sentido foi a participacdo do Cluster do Habitat.
No ambito da politica nacional de clusterizacdo, ha clusters importantes na regido
Centro, um desses é o Cluster do Habitat'®*. Com um [...] player tio importante como
esse na regido, ndo iamos ser nos a liderar esse processo sobre o qual ndo dominavamos
a maior parte das matérias, e portanto, pedimos ao cluster que gerisse, no fundo, as
reunides. NOs convidamos varios atores, ¢ o pivo era uma entidade externa.”
(RODRIGUES, 2014). Com base nesse amplo processo, conseguiu-se uma capacidade
argumentativa em relacdo ao Governo central que no era tdo forte como no passado. “E
uma guerra com batalhas, umas se ganham, outras se perdem, e houve batalhas que
perdemos, embora ndo perdemos nenhuma das cruciais.” (RODRIGUES, 2014).

E interessante notar como ha perspectivas diferenciadas sobre a esséncia das
acOes de desenvolvimento regional. Alguns ressaltam a importancia da concentracao
dos investimentos nas maiores cidades do pais, com seus alegados efeitos de spillover;
outros afirmam a importancia dos espacos menos privilegiados, com destaque para 0
deserto interior; e outros, ainda, como Neves (2014), ressaltam a importancia da
mobilidade entre o interior e 0s centros (como um estimulo a manutencéo das pessoas
nas pequenas cidades).

Apesar do grande debate e dos avan¢os recentes na elaboracdo do novo Quadro,
um olhar mais critico aponta que a capacidade de intervencdo das CCDRs no plano
politico regional é notadamente pequena, tendo em vista a falta do nivel intermédio de
governo e a auséncia de regides continentais com legitimidade democratica (FEIO,
2014).

Se o0 continente continua sob uma gestao centralizada, ainda que desconcentrada,
as Regides Autdbnomas ganharam um real espaco na definicdo das politicas regionais,
com grande avanco no sentido de progressiva autonomizacdo. Estas regides foram
ganhando competéncias e hoje tém responsabilidade plena sobre a gestdo e

implementacdo dos seus programas regionais. Tais PORs inicialmente eram parte dos

164 Sobre o tema, ver: [http://www.centrohabitat.net/pt], [http://portugalclusters.pt/membros/],
[http://healthportugal.com/Quempor cento20somos/eec-gren].
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programas nacionais; em seguida, ficaram restritos a areas limitadas; e agora sdo
programas regionais completos, em todas as areas de intervengdo (FEIO, 2014). No
processo negocial com a Comissédo, nota-se pequena diferenca. Nas negocia¢Ges com o
governo portugués, em muitos casos, 0s representantes das RAs estdo presentes e, de
fato, estas regides tém mais autonomia decisoria em relacdo aos seus Programas.
(ROZSA, 2014). As RAs realizaram grande percurso de evolugdo com governos e
Parlamentos proprios, onde a discussdo politica é relevante. Estas aprovam seus
orcamentos e planos de desenvolvimento a medio prazo, o que facilitou o processo de
consolidagdo de capacidade interna na regido de pensamento e de acdo estratégica. Este
é um elemento de grande diferenciacdo em relacdo ao continente, onde ndo existe este
conjunto de institui¢bes regionais solidificadas e ha eterna luta por manter funcées que
ndo estdo suficientemente consolidadas no nivel juridico-legal. (FEIO, 2014).

Botelho e Brito (2014) explicam que eles quase que fazem “[...] mini acordos de
parceria com a Comissdo”, com uma autonomia muito maior para identificar suas
necessidades dentro das regras e dos regulamentos comunitarios. Estas duas RAs ainda
recebem os beneficios europeus destinados as Regides Ultraperiféricas (RUPs), em
funcdo da distancia que se encontram dos centros europeus e consequentemente de seus
custos econdmicos aumentados.

Na literatura, sdo apresentados casos relevantes em que a Parceria tornou-se uma
fonte de disputa politica, com o governo nacional desafiado por atores regionais e
locais. Dentre os atores subnacionais mais atuantes neste ambito estdo os que discordam
das autoridades nacionais, por razdes politico-partidarias ou legais (constitucionais)
(HOOGHE, 1998).2° Tal dinamica aparece claramente, em Portugal, no caso da
Madeira. Jardim, além de Presidente do PSD-Madeira h4 décadas, tem sido muito

atuante no ambito do CoR. Em entrevista publica, ele relata alguns conflitos com o

165 Segundo Hooghe (1998): “Atores subnacionais britanicos a utilizaram para resistir a politica do
governo Conservador de enfraquecimento do governo local. A Comissdo também tem explorado
ocasionalmente a parceria para objetivos externos a politica de coesdo. O ex-Comissério britanico para
a Politica Regional, Bruce Millan, um ndo entusiasta da parceria, a usou para contestar as politicas dos
Conservadores britanicos. Millan tinha fortes ligacdes partidarias com as autoridade locais Trabalhistas
na Escocia e norte da Inglaterra. Os governos centrais tem frequentemente empregado o argumento da
eficiéncia politica para minimizar o input regional. O governo central espanhol, por exemplo,
argumentou que a maioria das regiGes nao tinha o know-how técnico e administrativo para serem
parceiros Uteis. A parceria na politica de coesdo da UE é uma dentre vérias questdes no cabo de guerra
em curso entre o centro ¢ as regides na Espanha.”
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governo central e chega a mencionar a possibilidade de a regido se separar de Portugal e
tornar-se um pequeno Estado independente, como Cingapura™®®.

Assim, em certo aspecto, a parceria estimulou esta concorréncia entre 0s niveis
nacional e subnacional, com a Comissédo frequentemente fazendo o papel de mediadora,
0 que desestimulou os que a valorizavam como um mecanismo de eficiéncia,
solidariedade ou de governanca cooperativa. (HOOGHE, 1998). Martins (2002), a
propdsito, destaca o carater ambiguo da Comissdo em relacdo a parceria. Esta, por
vezes, é acusada de refutar as questdes identitarias; por outras, de incentiva-las.

Por outro lado, na Otica dos que véem a parceria como um veiculo para a
democratizacdo das sociedades europeias, o resultado tem sido muito satisfatério em
relacdo ao aumento da atividade entre diversos atores subnacionais e a disputa
democratica em termos de concep¢des politicas. Uma das razdes por que as autoridades
regionais e locais aderiram a parceria foi o grande aumento de sua visibilidade em
relacdo ao governo nacional e ao publico. (HOOGHE, 1998).

No tocante a sociedade civil portuguesa, esta ainda participa pouco, no contexto
do destacado défice em termos de participacdo politica. (MAGONE, 2004). A
participacdo eleitoral em Portugal, nas elei¢des legislativas, passou de 84 por cento (em
1976) para 58 por cento (em 2011). Dindmica semelhante ocorreu nas elei¢fes para o
Parlamento Europeu, em que a participacdo eleitoral é tradicionalmente menor, passou
de 49,7por cento (em 1989) para 36,8por cento (em 2009)**’. (LOBO, 2013).

Em relacdo a politica de coesédo, o didlogo avancou, mas as vozes locais mais
relevantes foram as dos Representantes municipais e dos stakeholders setoriais, em
detrimento de uma representacdo social mais ampla. As autoridades subnacionais
conseguiram certa influéncia nos resultados, via PORs regionais, e ampliaram sua
capacidade de mobilizacdo, exercendo o lobby nas diversas instituicbes, nacionais e
europeias (PESSOA, 2014), mas ainda tém poder politico pequeno se comparado ao
governo central. As RAs, como referido, ganharam autonomia plena em relacdo aos
seus programas regionais, mas estes representam reduzida parcela do total dos Fundos
Estruturais. No conjunto, entdo, esta dindAmica pode ser caracterizada como uma forma

de governanca multinivel assimétrica.

106 Essas e outras estorias de Jardim podem ser vistas em entrevista disponivel no site do Governo da

Madeira:

[http://pgram.gov-madeira.pt/#]. Acesso em fev, 2014.

187 Ainda assim, Lobo (2013, p. 67) torna o tema mais complexo, tendo em vista que alguns estudos
apontam a “vitalidade de uma parte minoritaria de cidaddos politicamente ativos”. A autora aponta a
existéncia de duas visGes diferentes sobre o tema, uma mais otimista e outra menos.
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Por fim, alguns afirmam que a sociedade civil ndo participa pois ndo tem
interesse. (PESSOA, 2014). Se é verdade que os temas politicos pouco interessavam a
sociedade portuguesa, essa realidade definitivamente mudou com a crise. No Portugal
contemporaneo, o debate sobre os caminhos politicos e econémicos do pais € uma
constante na imprensa, nas Universidades e nas ruas. As pessoas comuns podem até ndo
ter interesse especifico em discutir meandros burocraticos do complexo funcionamento
do sistema europeu®®®, mas é certo que elas se interessam pelo que as afeta diretamente.
E como a crise impactou significativamente a qualidade de vida das familias, séo
diversas as manifestacées das organizagdes sociais'®. Talvez se possa afirmar que isso
ocorre de forma mais destacada nos maiores centros urbanos e corresponda a uma elite
cultural. De fato, manifestacdes contundentes podem conviver com a apatia. No entanto,
o relevante aqui € destacar que hoje ha uma grande pressao sobre o governo portugués a
respeito da conducdo desses processos, em especial da gestdo dos Fundos Europeus.
Um elemento que dificulta a passagem desta vociferacdo difusa para mecanismos
concretos de participacdo cidadd é a distancia que se sente da possibilidade real de

interferir neste sistema complexo e pouco conhecido®”

, que foi dominado pela
dinamica tradicional da politica partidéaria interna e é ainda pouco transparente’’*. Em
sentido amplo, este é um dos grandes desafios atuais da democracia.

No caso portugués, em comparacdo com a Espanha, no momento da adesao, as
questdes internacionais tinham menor visibilidade publica (PRIDHAM, 2005),
reforcando as teses do consenso passivo, da visdo da Europa como uma construcdo das
elites e da menor politizacdo das questdes europeias (refletida na convergéncia
partidaria sobre o tema). Ainda assim, neste periodo inicial, 0s portugueses eram
considerados grandes entusiastas do projeto europeu e reconheciam grandes beneficios
na integracdo lusa. Pridham (2005) destaca a mudanca da orientacdo popular
portuguesa em relacdo a Europa — a compreendendo como uma fator que contribuia

para o desenvolvimento. Neste sentido, afirma que “o desempenho eficaz do governo

168 Até porque, como desabafou a Profé Maria Manuel Leitdo Marques da Universidade de Coimbra,
muitos destes Regulamentos sdo “ilegiveis, incompreensiveis”. Palestra proferida pela Prof* no Ciclo de
Debates “Portugal e a Unido Europeia”, realizado no ISCSP-Universidade de Lisboa, no dia 18 Mar.
2014.

1%9 para uma visdo mais ampla das manifestages contraria a atuacéo da Troika no pais, ver Lobo (2013).

70 Também segundo Pridham (2005), a sociedade civil “ndo se relaciona facilmente com a integragio

europeia devido ao sentimento de distancia (psicoldgica, assim como politica) de Bruxelas.”

11 Um exemplo ilustrativo neste sentido é o problema, destacado recentemente na imprensa, da forca de
alguns empreiteiros nas obras conduzidas pela Camara de Lisboa. Ver:
[http://www.publico.pt/local/noticia/relatorio-mantido-secreto-durante-tres-anos-levou-a-camara-de-
lisboa-a-tomar-medidas-1633543]. Acesso em: 28 Abr. 2014.
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encorajou um apoio crescente a democracia”, ressaltando a tese da legitimidade pelo
output. Lobo (2013, p. 82) caracteriza esse apoio a Europa como instrumental e também
“um pouco vazio”, em fungdo do desconhecimento sobre o funcionamento institucional
e a significativa abstencéo eleitoral.

Este apoio instrumental est4, nesse momento, em queda’’

, em consequéncia da
continuada crise econdmica nacional, que tem levado a deterioracdo do apoio dos
portugueses as instituicdes politicas, tanto em nivel nacional como europeu, com o
agravamento do quadro de insatisfacdo com a democracia, da falta de identificacdo com
os partidos politicos (figura 36) e da abstencdo eleitoral (LOBO, 2013). Esta se reduziu

ainda mais nas eleicdes do PE de 2014 (figura 37) *'*;

57

3
2002 2005 2009 2011
B sem identificacdo B meramente ¥ bastante préximo muito préximo
partidéria simpatizante

Figufa 36 - A identificacdo partidaria em Portugal (por cento), 2002-2011.
Fonte: Lobo (2013)*™

172 Recentes sondagens do Eurobarémetro confirmam essa perspectiva de gradual descontentamento dos
cidaddos em relacdo 8 UE (CAMISAO, 2012). Cf. Eurobardmetro 76, “Public Opinion in the European
Union”, Dezembro de 2011, p. 22.

173 A proposito, o debate social sobre a elei¢des europeias em Portugal foi quase nulo, ficando restrito a
negociacOes partidarias. Espantosamente, ndo houve nenhum debate, nem cobertura na televisdo aberta
portuguesa. As televisdes publicas assim o fizeram como protesto. “Os Diretores de informacdo da
RTP, SIC e TVI rejeitam uma lei que determina que o Estado decida quem deve ser entrevistado, quem
deve participar em debates, e o que deve ser noticia”. Segundo estes, “o enquadramento legislativo
relativo a atividade dos 6rgdos de comunicagdo social em periodo eleitoral é desajustado, confuso e
interfere, de forma inaceitavel, na liberdade editorial”, ferindo a liberdade de informagdo. Disponivel
em: [http://mww.publico.pt/politica/noticia/parlamento-discute-mudancas-na-cobertura-de-eleicoes-
directores-de-informacao-da-rtp-sic-e-tvi-rejeitam-iniciativas-1628007] Acesso em: 12 Mar. 2014.

74 .
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Figura 37 - Participacdo nas Eleicdes do PE (por cento)

Fonte: Parlamento Europeu (2014) 7.

Fatores sociais relevantes para analisar esta dindmica sdo os fracos indicadores
socioeconémicos, um débil associativismo, assim como o aumento da partidarizacao do
regime que ndo promove a participagdo individual dos cidaddos nem dos movimentos
sociais nas instituicdes. Mais especificamente, as leis partidarias que foram sendo
aprovadas dificultam o aparecimento de novos partidos e aumentam o financiamento
dos partidos constituidos, dando-lhes vantagem adicional. Além disso, vis0es
portuguesas criticas apontam a queda na credibilidade do governo portugués em funcao
de sua subserviéncia a troika e as medidas de austeridade impostas de fora. Por fim,
“[...] tais atitudes em relagdo aos partidos e ao funcionamento da democracia parecem
estar a minar o apoio ao regime em si”’ (LOBO, 2013, p. 67) 0 que representa, em ultima

analise, um risco & democracia portuguesa .

A consolida¢do democrética e refor¢o do Estado que ocorreu nas primeiras décadas
da adesdo estd agora a ser posta em causa com a prolongada crise econémica, de
acordo com a troika e da aplicacdo de Bruxelas de medidas de austeridade
extremamente dificeis para o conjunto da populagdo. (LOBO, 2013, p. 77).

175 [http://www.resultados-eleicoes2014.eu/pt/country-results-pt-2014.html#table01].

176 Segundo a autora, dinimica contraria tem acontecido na Espanha. “Num inquérito de 2013, 80 por
cento dos espanhdis concordavam com a seguinte afirmagdo: A democracia é preferivel a qualquer outra
forma de governo”, mesmo no contexto de grande insatisfacdo em relagdo os partidos e as medidas de
austeridade. Em Portugal, inquérito semelhante feito em 2011, apontou que 56 por cento concordavam
com a assertiva, revelando um menor apoio a democracia.
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6 OS PANORAMAS NACIONAL E REGIONAL DO DESENVOLVIMENTO
PORTUGUES E O IMPACTO DOS FUNDOS

O objetivo deste ultimo capitulo € realizar uma ampla avaliacdo sobre os impactos dos
Fundos Estruturais e de Coesdo em Portugal. Para tal, tracar-se-4 um panorama do
desenvolvimento socioecondmico nacional e a evolucdo das dindmicas regionais de
desenvolvimento. Por fim, com base nesse panorama, avaliar-se-a o impacto especifico

dos Fundos, procurando confrontar os resultados com os objetivos ja apresentados.

6.1. O panorama do desenvolvimento socioeconémico portugués

No sentido de compreender a evolugdo da dindmica nacional de desenvolvimento
socioeconbémico, o presente subcapitulo se propde a tracar um breve perfil das
dindmicas centrais de desenvolvimento nacional anteriores a adesdo europeia. Nesse
sentido, partiremos da situacdo econdmica do século XIX e abordaremos, em seguida,
as principais mudancgas do século XX, em especial o processo de industrializacdo e
liberalizacdo do poOs-guerra e a via da integracdo institucional europeia realizada por
Portugal anteriormente a entrada na CEE. A fase que se seguiu a adesdo sera analisada
na segunda parte deste subcapitulo, em termos de significados e evolucao dos principais
indicadores econdmicos, como o PIB/PIB per capita, balanca comercial, IDE; e sociais,

com analises sintéticas relativas a educacéo e evolucgdo salarial.

6.1.1. Os Antecedentes da integracdo europeia: as mudancas na estrutura
socioecondmica portuguesa e a via da integracao institucional

Apbs a independéncia do Brasil, a entrada de produtos portugueses neste pais
diminuiu. N&o houve grande alteracéo nas vendas de vinho e azeite, mas houve reducao
significativa na importacdo de rendas, chapeus, sapatos e tecidos (de seda, linho,
algoddo e 1d), o que acabou por causar um grande impacto na industria nascente do
noroeste atlantico. Além disso, os lucros advindos das coldnias orientais ja ndo eram
significativos, e os rendimentos africanos ainda ndo se sobressaiam. Entre dois

impérios, Portugal precisou sair da crise se adaptando a divisdo internacional do
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trabalho. Ao longo do século XIX, o pais passou por uma fase de crescimento industrial
relativo, voltado para o mercado interno (desde 1840), acompanhada pelo fenémeno de
ruralizacdo — tendo em vista que, até meados do século XX, o pais continuou a ser
predominantemente agricola. Esta discreta reconversdo industrial (fendmeno que
ocorreu de forma semelhante no norte da Italia) baseou-se no aumento de pequenas e
médias unidades industriais e na mecanizacao; constitui-se em reforgco matuo com o
crescimento de alguns setores agricolas; e voltou-se para as classes internas menos
abastadas, com destaque para o papel dos ferroviarios (nessa fase de construcdo das
ferrovias nacionais), pois as elites privilegiavam a producdo importada. Em Lisboa, a
estamparia dedicava-se sobretudo ao acabamento de tecidos estrangeiros. (PEREIRA,
2001).

Na regido do Porto, destacaram-se os tecidos mistos de algoddo e seda; na
Covilhad e na zona da Serra da Estrela (concelhos de Gouveia e Seia), os baetbes (pano
grosso de 18). A producdo téxtil também cresceu na area rural de outros distritos das
regibes centro e norte como Aveiro, Braga e Viana. Todos se beneficiaram com a
existéncia de farta mao-de-obra barata. Outro fator importante de competitividade, em
especial no Porto, foi a utilizacdo de energia hidraulica com custo quase nulo. Em
contraste, a Covilhd@ foi prejudicada pelo tardio investimento neste tipo de energia,
situacdo agravada com o aumento da concorréncia externa facilitada pelo avanco da
rede ferroviaria. A conjuntura foi favoravel a expansdo até cerca de 1890.

Essa produgédo industrial voltada ao mercado interno encontrou dificuldades
significativas de insercdo internacionais, ligeiramente abrandadas pelas exportacdes de
tecidos de algoddo de baixa qualidade para as col6nias africanas. Outras industrias
destacadas no século XIX, baseadas em matérias-primas, a cortica, 0 minério de cobre e
0 peixe, também intensivas em mao-de-obra, estiveram, desde o inicio, voltadas as
exportagbes para 0s paises centrais. Mas tal insercdo ndo desencadeou efeitos
multiplicadores em outras areas industriais nem promoveu 0 avanco tecnologico.
(PEREIRA, 2001).

Na primeira metade do século XX, a estrutura econébmica portuguesa foi
caracterizada mais por elementos de continuidade. O setor agricola continuou a ser o de
maior destaque, com grande crescimento da vitivinicultura no comércio exterior
(PEREIRA, 2001). Em 1950, mais da metade da mé&o-de-obra portuguesa ainda
concentrava-se neste setor, conformando uma sociedade agraria. O padrdo de vida

médio era baixo em relacdo aos padrdes europeus e as taxas de imigracdo, altas.
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Portugal era um dos paises ocidentais mais pobres e com mais baixo nivel de capital
humano - em funcéo de sua grave lacuna educacional, em especial, de suas altas taxas
de analfabetismo. (LAINS e PEREIRA, 2010).

No pos-11 Guerra, os anos de ouro europeu foram também lusos. Entre 1945-73,
Portugal passou por uma grande mudanca estrutural. A industrializagdo avancou e a
agricultura perdeu espaco. O capitalismo estatal foi acompanhado pela abertura
comercial. A populagdo realizou o éxodo rural ou emigrou'’’, e as taxas de
analfabetismo cairam significativamente.

Neste periodo, a economia portuguesa cresceu a uma taxa média anual de 5,6
por cento, tendo como consequéncia a convergéncia relativa em relacdo ao centro
europeu. O setor industrial cresceu cerca de 10 por cento ao ano, superou o agricola e
passou a ditar o ritmo da economia. A exportacdo de manufaturados passou a ocupar 64
por cento do total, em detrimento do reduzido espaco do setor primario, que caiu para
10 por cento do total. Os setores industriais anteriormente mais relevantes - téxteis,
calcados e alimentacdo — tornaram-se secundarios em funcdo de setores modernos, de
tecnologia mais avangada e mais intensivos em capital: a metalurgia, 0 aco, a quimica, o
petroleo, o material elétrico e de transportes e o papel. Tal dindmica foi fortemente
induzida e reforgada por investimentos estatais em infraestruturas, como os transportes,
comunicacdes e energia, assim como no apoio ao investimento industrial e a educacdo,
organizados, a partir de 1953, pelos Planos de Fomento. Este processo foi acompanhado
pela ascensdo de “[...] sete grandes grupos econOmicos, em que se combinavam as
atividades financeiras com os interesses coloniais e industriais e que lograram ocupar
posicBes predominantes nas areas mais dinamicas do tecido produtivo e condicionar a
politica economica.” (REIS, 2001, p. 331).

O setor de servicos acompanhou o0 crescimento econdmico, com destaque para
0s setores bancéario e financeiro, comercio, salde e educacdo. O setor agricola perdeu
forca e houve um acentuado declinio na producdo. Contudo, seguindo uma linha de
continuidade politica que vinha desde os anos 1930, continuou a gozar de elevada

178
I

protecdo estatal~™® via controle de precos, regulacdo dos mercados e investimentos

publicos em infraestruturas (LAINS, 2013). Outros setores cuja sobrevivéncia dependeu

7 Fortes ciclos migratérios caracterizaram a historia nacional. Recentemente, este fenémeno conhecido
pelos portugueses foi reforcado com a crise. O trago distintivo e preocupante da situacéo atual tem sido
a emigracdo em massa também de portugueses com altas qualificacdes.

178 Dado que reforca o velho argumento de que o protecionismo da PAC teve origem no protecionismo

agricola
praticado pelos Estados.
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do mercado interno também continuaram a gozar de elevada prote¢cdo como os setores
industriais ndo exportadores e boa parte dos servicos. (REIS, 2001).

Tal protecionismo ocorreu em paralelo com o processo gradual de abertura da
economia, que significou um maior aporte de capitais e tecnologia estrangeira. O
impacto do investimento estrangeiro concentrou-se nos anos 1960 e 1970 e em setores
especificos, ndo excedendo os 4 por cento do produto nacional (REIS, 2001). Segundo
Lains (2013), Portugal, ao combinar intervencdo estatal com medidas de abertura a
competicdo internacional, sobretudo europeia, ja seguia 0 modelo dos paises avangados
da regido.

Houve grande crescimento do PIB e do PIB per capita portugués, com uma das
mais altas taxas mundiais de crescimento e um movimento de elevacédo (e convergéncia)
do nivel de renda per capita (MADDISON, 2003 apud LAINS e PEREIRA, 2010;
REIS, 2001), assim como o aumento da poupanca das familias, e um setor bancério
mais ativo no financiamento produtivo. (REIS, 2001). Dinamica impulsionada pelo
aumento da demanda externa e interna e da melhoria do nivel de vida dos portugueses.
(LAINS, 2013). ExplicacGes recentes a respeito desse crescimento atribuem parte (70
por cento) ao aumento dos fatores de producdo (capital, trabalho e capital humano),
assim como ao aumento da produtividade na utilizag&o destes. (REIS, 2001).

O aspecto social completa o quadro de mudanca estrutural. Em 1970, as taxas de
analfabetismo haviam caido para 25 por cento. Ademais, o surto migratério do pds-
guerra (com movimentos similares no sul da Europa) também foi um fator relevante
para 0 maior equilibrio econémico nacional. Alguns chegaram a defini-lo como “[...] o
fator que mais decisivamente influenciou a situagdo econémica global em Portugal” e
A estagnacao populacional possibilitou a configuracdo de um crescimento intensivo em
capital, em que a reducdo do trabalho na agricultura ndo veio acompanhada de um
grande desemprego industrial, e em que o0 crescimento ndo se dissipou no crescimento
demogréafico. O aumento das remessas externas direcionadas ao pais, canalizadas pelo
setor bancario portugués, colaborou significativamente, junto com o setor de turismo em
ascensédo, para a obtencdo de divisas externas (a serem utilizadas nas importacoes) e
tambem para o aumento da renda das familias. (REIS, 2001).

Nos anos 1970, a crise econdmica europeia, desencadeada pelo choque do

179 \/er: Lopes, J. S (1996). A economia portuguesa desde 1960. In: Barreto, A. (org.) A situago social
em
Portugal, 1960-1995. Lisboa: Instituto de Ciéncias Sociais.
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aumento do preco do petroleo e caracterizada por baixo crescimento econdmico,
inflacdo e défice da balanca de pagamentos, impactou negativamente o crescimento
portugués em funcéo da diminuicdo da demanda externa, a que se somou a instabilidade
econdmica e politica do imediato periodo pos-revolucionario (LAINS, 2013; LAINS e
PEREIRA, 2010).

A reacdo da CEE deu-se, por um lado, via medidas nacionais - pois ainda néo
tinha poderes efetivos para intervir em muitos aspectos da regulacdo do mercado e
subsidios estatais. Por outro lado, entendeu-se que a superacdo da crise se daria pelo
caminho do aprofundamento da integragdo, o que impulsionou a criacdo do sistema
monetario europeu. (LAINS, 2013).

A economia portuguesa foi afetada pelo choque e teve dificuldades em se
adaptar. As estratégias industriais baseadas no uso da energia barata, com alta
dependéncia energética do petroleo, sofreram amplamente o choque, e 0 pais recorreu
ao crédito internacional do FMI nos anos 1978-79 e 1983-84. Além disso, a experiéncia
integracionista comunitaria (UE-6) havia trazido alguns efeitos adversos a Europa do
sul, como o desvio do comércio agricola em desfavor das exportacdes de Portugal,
Espanha e Grécia (em beneficio da Italia, Holanda e Franca). (TOVIAS, 2005).

As mudangas socioecondmicas portuguesas foram acompanhadas pela via
internacional de integracdo institucional, conformando a participacdo no projeto
europeu ainda antes da adesdo a CEE. Em 1948, Portugal passou a participar do Plano
Marshall e tornou-se um membro fundador da Organizagdo Europeia de Cooperagéo
Econbémica (OECE). Em 1950, Portugal aderiu a Unido Europeia de Pagamentos (UEP)
e em 1959, a Associacdo Europeia de Livre Comércio (European Free Trade
Association, EFTA). Em 1962, passou a ser membro do Acordo Geral sobre Tarifas e
Comércio (GATT) e, finalmente, em 1972, Portugal assinou um acordo de livre
comeércio livre com a CEE. (LAINS, 2013).

No imediato pds-guerra, Portugal demonstrou certo ceticismo em relacdo aos
EUA e resisténcia ao aumento da influéncia econémica norte-americana. A entrada na
OTAN, contudo, trouxe a ajuda militar dos EUA, e a participacéo institucional no Plano
Marshall, mesmo em uma vertente restrita, teve efeitos positivos no campo econémico.
Destacou-se a posicdo sui generis portuguesa em relacdo a este Plano, alternando
momentos de recebimento e recusa do auxilio financeiro sob a justificativa de
desnecessaria ajuda externa (PINTO E TEIXEIRA, 2005). De fato, a Segunda Guerra

havia impactado positivamente na balanca de pagamentos portuguesa (com o aumento
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das exportagdes e a diminuicdo das importacGes). Mas boa parte do ouro e das reservas
acumuladas foi gasta em 1947, quando uma safra ruim obrigou a importacdo de
alimentos. As dificuldades econdmicas e a necessidade de dolares fizeram com que o
governo portugués mudasse sua posicdo em relacdo ao Plano de ajuda norte-americano,
adotando uma postura receptiva, pragmaética; mas mantendo, no discurso da politica
interna, uma retérica imperial de incompatibilidade com a integracéo europeia. (LAINS,
2013). Uma consequéncia destacada do Plano Marshall foi a participacéo lusa em todas
as estruturas institucionais de cooperacdo econémica europeia (OECE, UEP e Acordo
Monetério Europeu). O pais permaneceu isolado entretanto dos movimentos
integracionistas de natureza politica (PINTO E TEIXEIRA, 2005).

Em 1956-57, a proposta inglesa da EFTA significava a criacdo de uma area de
livre comércio para bens industriais e ndo agricolas. Assim, a expectativa sobre o
interesse e a entrada portuguesa nesta instituicdo era baixa. Ainda assim, o pais
participou das negociacgdes e aderiu em 1959. As razdes variam do voluntarismo, com a
importancia das iniciativas e esforcos pessoais, aos condicionantes internacionais.
(VALENTE, 2010). Estes se referiam a certas vantagens comparativas portuguesas; a
sua posicdo moderada (que ndo apresentava ameacga para 0s paises ricos do bloco),
assim como a aproximacdo luso-britdnica, em especial em relacdo as col6nias. Na
pratica, a entrada na EFTA era a opcdo possivel, sem custos politicos, tendo em vista a
natureza do regime portugués e a impossibilidade de sua adesdo a CEE (PINTO E
TEIXEIRA, 2005).

A entrada na EFTA significou um alto grau de liberalizagdo comercial. O grau
de abertura da economia portuguesa, medido em termos de importacfes e exportacdes
como parte do PIB, aumentou significativamente entre 1960 e 1972. Este aumentou de
20 para cerca de 40 por cento (medido a pregos constantes de 2000), enquanto a precos
correntes cresceu de 35 para cerca de 50 por cento. (Este movimento de abertura
ocorreu de forma crescente e continua até recentemente) (figura 38). Entre os paises da

coesdo, sO ndo superou o grau de abertura irlandesa (LAINS, 2013).
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Figure 1: Trade openness ratio (imports and exports as a percentage of GDP; current prices)

80 n

60 1

40 1

20 1

Portugal joins Portugal - EEC
*—EFTA i¢ trade agreement

() AR N B A TR R SRS I . T G Y B B P LS R 3 . 2 A AT I R D I B

1960 1964 1968 1972 1976 1980 1984 1988 1992 1996 2000 2004

s current prices —— 2000 constant prices

Figura 38 — R4cio da abertura comercial em Portugal (importagdes e exportagdes como
porcentagem do PIB). Fonte: Amador, Cabral e Maria*® (2007, apud LAINS, 2013).

Em funcdo de seu menor desenvolvimento relativo, o Unico pais ndo
industrializado do bloco, Portugal pode contar com concessdes especificas (regime
especial) em termos de maior gradualidade e lentiddo da abertura — possibilitando a
adaptacdo de seu setor industrial emergente. Conseguiu também uma maior abertura
para seus produtos agricolas processados. Todavia 0s maiores aumentos das exportacdes
se deram nas areas dos téxteis, vestuarios e calcados (chegando a 30 por cento das
exportacGes em 1973) assim como em produtos industriais leves, produtos quimicos e
maquindrio. Além do impacto comercial positivo, a EFTA estimulou o crescimento das
indUstrias orientadas para a exportacdo (em que havia vantagem comparativa
portuguesa) e certo crescimento do investimento estrangeiro. Com o rapido crescimento
da CEE, no entanto, as exportacoes para este bloco tornaram-se ainda mais importantes
(LAINS, 2013).

A EFTA havia se constituido como uma alternativa a CEE. Nas palavras de um

destacado diplomata portugués, José Calvet de Magalhdes™®, a EFTA foi uma

180 \/er: AMADOR, Jodo; CABRAL, Sénia, e MARIA, José Ramos. International trade patterns over the
last

four decades: how does Portugal compare with other cohesion countries? Banco de Portugal Working
Papers

14 (2007).
181 \Ver: MAGALHAES, José Calvet de, A participagdo de Portugal nas instituicBes internacionais do
apos guerra. In: RIBEIRO, Maria Manuela Tavares; MELO, Antonio Barbosa e PORTO, Manuel
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plataforma para que paises membros da OECE, ndo membros da CEE, pudessem “|...]

quando a oportunidade surgisse, aproximarem-se desta Ultima organizacdo, aderindo a

ela ou a ela se associando por qualquer forma.” (apud VALENTE, 2010 , p. 61). A
adesdo do Reino Unido, Dinamarca e Noruega a CEE ocorreu no inicio dos anos 1960,
enquanto os outros membros da EFTA, incluindo Portugal, iniciaram processo de
negociacdo com a instituicdo. Portugal chegou a tentar a negociacdo da adesao,

movimento impossibilitado pelas circunstancias do regime politico interno.

6.1.2 A via europeia: significados e evolugdo

No inicio dos anos 1980, ap6s o segundo choque do petrdleo, a recessdo mundial
foi um fator relevante para impulsionar o projeto europeu no sentido do mercado unico,
com o aprofundamento da integracdo econémica. Portugal sofreu dificuldades na
estabilizagdo econdGmica interna e na competitividade externa de setores industriais
tradicionais (LAINS, 2013). Neste contexto, a adeséo de Portugal & CEE, em 1986, teve
significados diversos.

Os objetivos politicos imediatos da integracdo, relacionados a democratizacao,
haviam conformado um projeto das elites politicas, com pouca participacdo social,
assim como dos setores agricola e empresarial. (PINTO E TEIXEIRA, 2005). Ainda
assim, estes se manifestaram favoravelmente e passaram a ser 0s grandes interessados
na transicdao para uma integracdo com foco econdmico. Neste ambito, a modernizacao
se daria via aumento dos fluxos comerciais, liberalizacdo financeira e grande aporte de
auxilio europeu. (TOVIAS, 2005).

O grau de abertura econdmica foi ampliado por meio de uma nova onda de
liberalizacdo comercial (LAINS, 2013), com a abertura aos produtos agricolas europeus
e a fase final da abertura da liberalizag&o no setor industrial. O pacote europeu incluia: a
unido aduaneira; a PAC; o sistema Gnico de impostos sobre o consumo (IVA); acordos
de comércio externo e politica comum de pescas. (TOVIAS, 2005). De fato, a adesdo
trouxe também significativas reformas microeconémicas; fortaleceu o processo de

multinacionalizacdo dos paises do sul, com o crescimento nos fluxos de IDE (voltado

(Org.). Portugal e a
construcéo Europeia Coimbra: Almedina, 2003, p.129.
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para a exportacdo); e ofereceu importantes incentivos (além da ajuda pré-adesdo) em
termos de programas de reconversdo industrial e na area do turismo (PRIDHAM, 2005,
p. 169), além do destacado beneficio do aumento dos Fundos Estruturais. Fator de
importancia fundamental, mesmo que se possa apontar criticamente o contexto da “[...]
longa histdria de drenagem atipica de rendas exdgenas por parte de agentes econdémicos
nacionais” (FERREIRA, 2013).

Contudo, um dos setores mais destacados com a adesdo foi a liberalizacéo
financeira, com a integracdo na area de servigos financeiros e capital, que levou a uma
maior participacéo do setor de servigos no PIB, geralmente em detrimento da inddstria.
Na visdo de Tovias (2005), a abertura ao capital estrangeiro foi uma necessidade para 0s
trés paises do sul que estavam se integrando ao projeto europeu, pois suas poupancas
internas eram insuficientes para financiar a modernizacdo e um rapido desenvolvimento.

Finalmente, a entrada na CEE também significou para Portugal uma maior
fluidez no mercado de trabalho, com uma menor protecdo social (se comparada a
Espanha e Grécia) e, last but not least, uma imagem de estabilidade, seriedade e
confianca fortalecida com a ades&o™®® (TOVIAS, 2005).

De forma resumida, as principais mudancas socioeconémicas ocorridas em
Portugal nos anos 1980 foram a litoralizacdo, urbanizacdo, queda da populacdo ativa na
agricultura para cerca de 12 por cento (dindmica mais forte nas regides centro e norte),
terciarizacdo econdmica, aumento das classes meédias e aumento da taxa de
escolarizacdo. (PINTO e TEIXEIRA, 2005).

Depois de apontados os significados centrais da adesdo portuguesa a CEE,
procurar-se-a ilustrar a evolucdo da integracdo econdmica por meio da analise de
indicadores relativos ao PIB, comércio, IDE, educacdo e emprego.

Como ressaltado anteriormente, Portugal apresentou altas taxas de crescimento
do PIB e do PIB per capita durante boa parte do seculo XX, até o inicio dos anos 1970.
Depois, seguiu-se uma fase de crescimento reduzido e estagnacdo. A figura 39

apresenta essa dinamica de longo prazo, entre 1900 e 2008.

82 0 que ndo ocorreu no caso grego. Desde o inicio do processo de integracdo, 0 caso grego se
diferenciou dos
outros paises meridionais da coesdo (Portugal e Espanha). Neste sentido, ver: Tovias (2005).
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Figura 39 - Tendéncia de crescimento do PIB e do PIB per capita, 1900-2008. Fonte: Calculado de
Maddison (2003). Total Economy Database, Conference board. (apud LAINS e PEREIRA, 2010).

A partir de meados dos anos 1970, iniciou-se a fase decrescente, mas a tendéncia
de crescimento permaneceu alta em relagcdo aos padrdes histéricos até o fim dos anos
1990, com destaque para 0 momento imediatamente ap0s a adesdo, quando a
privatizacdo de diversas das mais destacadas empresas portuguesas e o quadro de
liberalizacdo e reforma institucional imprimiram uma breve tendéncia de crescimento.
Desde entdo, o quadro foi de queda e estagnacdo. (LAINS e PEREIRA, 2010).

Trajetdria semelhante ocorreu com a dindmica da convergéncia para a média do
PIB per capita europeu, como se pode ver na figura 40, que cobre o periodo entre 1900
e 2009. A linha pontilhada representa o nivel do PIB per capita portugués em 1974, ano

da Revolucdo democrética.
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Figura 40 - Convergéncia portuguesa para o centro europeu (=100). PIB per capita, 1900-2009.
Fonte: Calculado de Maddison (2003) e Total Economy Database, Conference board. (apud LAINS e
PEREIRA, 2010).
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Um olhar mais especifico para o periodo pés-adesdo evidencia que, na fase dos
dois primeiros Quadros de Apoio (1988-99), destacou-se a convergéncia para a média
europeia. No periodo 2000-06, com a introducéo do Euro, a economia entrou em fase de
estagnacao e divergiu ligeiramente. (CZURIGA, 2009). O quadro se repetiu no periodo
2007-13. O PIB per capita continuou bem abaixo da média destacando-se uma
divergéncia um pouco mais acentuada nos ultimos anos, com a média historica mais
baixa desde 1995 (75 por cento da média da UE-28 em 2012).

Quadro 17 - Evolugéo do PIB per capita anual de Portugal, 1995-2014p — de acordo com os periodos
de programacdo estrutural. UE28=100 (PPC, pregos correntes)

Ano 1995 1996 1997 1998 1999 - - -

PIBpc 77,3 77,4 78,7 79,4 81,5

Ano 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 -

P1Bpc 81,4 80,5 80,1 79,5 77,3 79,6 79,0

Ano 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013p 2014p

P1Bpc 78,5 77,9 80,1 80,4 77,7 75,0 74,4 74,2

Fonte: Economie Européenne, Anexo Estatistico, Outono 2013 (apud MNE, 2013). P-previsao

Em relacdo ao comércio, a grande abertura realizada parece ter sido também
embasada na percepc¢do de que economias pequenas tém tendéncia a depender mais do
mercado externo para complementar seu pequeno mercado interno, reforcando o
pressuposto de que ha uma “[...] relagdo empirica bem estabelecida entre a dimenséo de
uma economia e o seu grau de abertura.” (MARQUES, 2009, p. 165).

Antes da adesdo, a UE-12 ja representava cerca de 75 por cento do comércio
externo portugués. (MARQUES, 2009). Entre 1986 e 2006, a quota dos entdo cinco
principais parceiros comerciais de Portugal (Espanha, Alemanha, Franca, Reino Unido,
Italia) passou de 54,9 por cento das exportacdes e 50 por cento das importacdes; para
66,25 por cento das exportagdes e 65 por cento das importacdes. Neste periodo, houve
mudanca dos pesos relativos e destacou-se importancia aumentada da Espanha. As
exportacOes para este pais cresceram de 14,7 por cento do total em 1986 para 26,5 por
cento em 2006. Ja as exportacOes para a Alemanha representavam 15,2 por cento do
total em 1986, atingiram um pico de 23,2 por cento em 1996 e cairam para 11,8 por
cento (média proxima das exportacdes para a Franca e Reino Unido neste mesmo ano).
As exportagOes para a Italia cairam vertiginosamente a partir de 1992 para uma média
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de 4 por cento %,

Em 2012, este ultimo quadro manteve-se relativamente estavel, com pequena
queda do mercado espanhol em crise. Somando as cinco economias ja referidas com
outros parceiros da UE-12 (Bélgica e Paises Baixos), manteve-se a alta importancia
relativa das trocas comerciais com a Europa ocidental em 62 por cento das exportagdes

e 64,9 por cento das importacdes (figuras 41 e 42).
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Figura 41 - Exportacfes portuguesas de bens e servigos por destino geogréfico, 2012.
Fonte: AICEP, novembro 2013 (apud MNE, 2013).
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Figura 42 - Importagdes portuguesas de bens e servigos por destino geografico, 2012.

183 Dados retirados de Marques (2009). A autora apresenta um detalhado quadro anual (de 1986 a 2006)

coma
participagdo dos principais parceiros nas importagdes e exportacdes portuguesas.
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Fonte: AICEP, novembro 2013 (apud MNE, 2013).

A andlise setorial da evolucdo das exportaces na segunda metade do século XX
mostra que houve decréscimo relativo de bens intermediarios e um crescimento relativo
de calcados e téxteis que atingiram a marca de cerca de 30 por cento das exportacdes
nos periodo imediatamente posterior a adesdo, depois comecaram nova queda (figura
43). (LAINS e PEREIRA, 2010).
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Figura 43 - Principais exportacdes por tipo de produto como por cento das exportacdes totais, 1947-
1996. Fonte: Banco de Portugal (apud LAINS e PEREIRA, 2010).

A opcdo europeia trouxe algumas mudancas estruturais, com implicacfes para
os padrdes de especializa¢do e comércio exterior do pais. Entre 1990 e 2006, destacou-
se a melhoria do conteddo tecnoldgico das exportacBes portuguesas em relacdo as
tecnologias média e média-baixa, com menor crescimento relativo dos setores de alta
tecnologia, associados a uma economia do conhecimento (quadro 18). (LAINS e
PEREIRA, 2010, p. 20).
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Quadro 18 - Participacao dos setores no total das exportacées industriais
19290 2000 2006

HIGH TECH 5.56 010 14.6

Pharmaceutical products 0.63 1.15 2728
Clerical equipment and computers 0.64 0.36 3.76
Radio, TV and communications equipment 3.68 6.77 787
Medical, optical and precision instmuments 0.61 0.81 0.7

MEDIUM-HIGH TECH 21.5 32.12 30.73

Machinery and electrical equipment 4.07 717 347

Motor vehicles, tows and semi-frailers 744 1443 1505
Chemical products, except pharmaceuticals 5.61 458 629
Railroad equipment and fransport equip. 0.20 038 0352
Machinery and equipment (non elecirical) 418 5.56 54

MEDIUM-LOW TECH 10.1 12.84 2041

Construction and naval repair 0.55 026 024
Rubber and plastic products 139 279 433
Ol refining, petrochemical and nuclear firels 0.08 08 258
Non metallic mineral products 448 3.66 511
Metallurgy 1.26 253 442
Production of metallic products (machinery and equipment) 235 28 3.83

LOWTECH 6244 4482 3426

Other manufactures and recycling 216 215 297
Paper pulp. paper. paperboard and pnnting industry 6.4 5.6 251
Foodstuffs, beverages and tobacco 6.61 6.23 821

Textiles, apparel, leather and footwear 40.61 2504 1637
Wood and cork and wood products 6.67 401 4.2

Fonte: Cabral (2008, apud LAINS e PEREIRA, 2010).

Entre 1986 e 2006, os setores de maquinaria e automovel cresceram de cerca de
11 por cento das exportacbes para 27 por cento. Movimento acompanhado pelo
aumento respectivo da quota de importacdes do setor, o que evidencia o papel da
fragmentacédo internacional da producdo e do IDE neste setor, em que Portugal se
integrou nas cadeias internacionais de producdo. Nos setores de telecomunicagdes e
maquinaria elétrica houve desempenho semelhante (MARQUES, 2009, p. 170). Em
2012, a quota de exportacGes de maquinaria e automovel caiu para 19 por cento (MNE,
2013) - (figura 44) - (talvez acompanhando o movimento de saida de algumas
multinacionais do pais).

Os setores tradicionais ocupavam 43 por cento das exportagdes em 1986,
diminuiram sua importancia para 17 por cento em 2006 (MARQUES, 2009), e
continuaram sua trajetdria descendente em 2012, quando ocuparam 11,6 por cento das
exportacGes (somando os setores de calcados, vestuario, téxteis, madeira e cortica)
(MNE, 2013) (figura 44).
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Figura 44 - Exportacfes portuguesas por categoria de bem e tipo de servigo, 2012.
Fonte: AICEP, novembro 2013 (apud MNE, 2013).

O setor de vestuario tem carater fortemente exportador, é de producédo
essencialmente nacional e intensiva em trabalho. Assim, “[...] niveis de especializagdo
comparaveis aos de setores relativamente menos intensivos em trabalho traduzem-se em
niveis de emprego relativamente mais elevados” (MARQUES, 2009, p. 170). Ou seja, a
perda de peso do setor, assim como dos outros setores tradicionais, traduziu-se em um
aumento significativo do desemprego (em especial na regido norte).

A producéo intensiva em trabalho € um instrumento destacado da expanséo do
emprego e assim da renda. Esta simples l6gica produtiva, entretanto, vai de encontro as
premissas de automatizacdo produtiva e de expansdo essencialmente financeira. De
acordo com esta perspectiva, a producdo que utiliza muito trabalho € vista como algo
obsoleto, que atrapalha a evolucdo tecnoldgica. Assim, para ser avancado, € necessario
flexibilizar o acesso ao mercado de trabalho, realizar demissGes em massa e baixar os
salarios (ja muito reduzidos nos paises periféricos, ndo garantidores de uma qualidade
minima de vida). A producdo intensiva em capital € mais lucrativa e eficiente, o que
pode fazer sentido no curto prazo. Mas a pergunta é quem sdo os maiores beneficiarios
desta tendéncia? No médio-longo prazo, quando estaremos mortos, mas nossos
descendentes estardo vivos, 0 desemprego pode se tornar um problema crénico para a
viabilidade do sistema econémico mundial. Segundo Milton Santos (2006), o
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desemprego ja € um problema cronico, provavelmente um dos maiores desafios do
préximo século.

Outra tendéncia preocupante para Portugal (e Espanha) no atual contexto é o
desafio representado pelo Gltimo alargamento e 0 aumento da concorréncia com o leste
europeu. Em termos de vantagens comparativas e padroes de especializagdo no Sul e no
Leste da UE-27, os setores de maior concorréncia sdo as manufaturas tradicionais e 0s
veiculos de transporte. Com o aumento do IDE e algumas reformas educacionais, parte
dos paises do Leste estdo a avancar também em setores relativamente mais intensivos
em tecnologia, concorrendo com a dinamica recente do Sul. O setor em que Portugal
apresenta maior vantagem comparativa é o de calgados, mas os indices de qualidade dos
paises mais destacados do Leste estdo se aproximando dos portugueses. (MARQUES,
2009, p. 189). Isso sem falar na concorréncia chinesa, cujos produtos tém tido grande
penetracdo no mercado portugués.

Marques (2009) conclui que as recentes mudangas estruturais na economia
portuguesa foram motivadas sobretudo por forcas externas. No ambito europeu, o
principal fator foi o alargamento para o leste. Em ambito global, o vetor central foi a
liberalizacdo multilateral do comércio promovida pela OMC, em especial nos setores de
téxteis e do vestuario.

No tocante a atracdo das multinacionais para Portugal, destacou-se, entre 1998 e

2012, um fluxo significativo de entrada, bem maior do que de saida (figura 45):
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Figura"AE _ Investimento Direto Bruto do exterior em Portugal e de Portugal no exterior, 1998-
2012. Fonte: AICEP (apud MNE, 2013).
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Na analise do IDE por pais de origem em 2012, todos os principais parceiros
eram europeus, com importancia destacada da Espanha, Franca, Luxemburgo, Paises

Baixos e Reino Unido (figura 46).
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Figura 46 - Investimento direto bruto do exterior em Portugal, por pais de origem, 2012.
Fonte: AICEP apud MNE (2013).

No processo de atracdo das multinacionais para Portugal nas décadas de 1980 e
1990, estas tenderam a localizar-se onde ja havia outras multinacionais instaladas; em
setores industriais em que o0s custos salariais eram relativamente baixos e, em vez do
estabelecimento de parcerias com empresas nacionais, preferiram deter a totalidade do
capital das suas subsidiarias, o que acabou por minimizar a difusdo de suas vantagens
no setor produtivo nacional, com poucos efeitos em termos de estimular o
desenvolvimento da estrutura empresarial local e melhoria de seu desempenho. Fato que
imp6e um desafio ao redesenho politico de como incentivar maior interacdo e criacdo de
redes de cooperacdo (BARBOSA, N. 2009).

Faria (2009, p. 122) também nao encontrou “[...] evidéncia que corroborasse o
argumento da transferéncia de tecnologia pelas multinacionais”. Segundo este autor, a
introducdo de novas tecnologias de producdo em Portugal, em fins dos anos 1980,
aconteceu em empresas em que havia mais trabalho qualificado, atividades de pesquisa
e desenvolvimento, com mais de uma unidade produtiva, hd mais tempo instaladas no
mercado e mais expostas a concorréncia internacional.

Por fim, ao analisarmos o IDE portugués no exterior em 2012, sua concentragdo
setorial e espacial chama muito a atencdo, 74,8 por cento deste destinou-se a atividades

financeiras e de seguros, seguido de longe pelo setor de industrias transformadoras
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(11,8 por cento). Impressionantemente, 69 por cento deste investimento teve como
destino os Paises Baixos, seguidos por Angola (5,6 por cento) e Espanha (4,4 por
cento).

Para encerrarmos esta analise do sentido da integracdo econémica para Portugal,
apresentaremos brevemente indicadores para a educagéo e salarios.

Em termos educacionais, houve grande avanco nas taxas de escolarizagdo
secundaria ultrapassando 50 por cento da populacdo (RODRIGUES, 2013), assim como
na porcentagem da populacédo com ensino superior ou equiparado, entre 30-34 anos, que
chegou a 27,2 por cento em 2012. (MNE, 2013). Ainda assim, o pais ainda esta distante
da meta de 40 por cento da Estratégia Europa 2020, e o Alentejo e 0s Ac¢ores estao entre
as dez regides europeias mais distantes do alcance da meta nacional para 2020 (CE,
2011) que também é de 40 por cento e inclui cursos de especializacdo tecnoldgica.
(MNE, 2013).

Lains e Pereira (2010, p. 25), apesar de mencionarem 0s avangos, ressaltam que
0 gap, a diferenca relativa no avanco educacional entre Portugal e o centro europeu,
ainda é grande e, nos ultimos anos, manteve-se quase que de forma inalterada. Um
exemplo significativo € a taxa de abandono escolar precoce. Esta diminuiu entre 2000 e
2011 (de 44 para 23 por cento) aproximando Portugal relativamente da média da UE27
(de 14 por cento) e do alcance da meta para 2020 (de 10 por cento). Contudo as taxas de
abandono, apesar da destacada diminuicdo, ainda sdo altas em todas as regides do pais,
em relacdo a media europeia da UE-27, em especial nos Acores e na Madeira (figura
47).
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Figura 47 - Taxa de abandono escolar precoce, 2000-2011.
Fonte: Relatério Anual do QREN IV (apud RODRIGUES, 2013).

Em termos salariais, também houve aumento mudanga na estrutura portuguesa
desde a adesao com o0 aumento do gap salarial. “A dispersdo salarial aumentou de modo
acentuado na economia portuguesa entre 1985 e 2005 a medida que os salarios do topo
se distanciaram do resto da distribui¢do” (CARDOSO, 2009, p. 280-1).

Os setores que ficaram no topo da remuneracdo foram a banca, seguros,
eletricidade, o gas, a agua e a industria quimica. Este grupo é formado por trabalhadores
com maior qualificacdo, que tendem a ser mais heterogéneos do ponto de vista salarial.
O fato de este grupo ter crescido em Portugal também pode ter contribuido para o
aumento da dispersdo. Os setores de pior remuneracdo foram o téxtil, vestuario,
madeira, cortica e mobiliario, hotéis e restauracdo. Nesta metade inferior da
distribuicdo, pelo contrario, o grau de dispersio praticamente nio se alterou. E
importante ressaltar que, em Portugal, o salario minimo influencia decisivamente a
distribuicdo dos salarios, que se desloca em funcdo de mudancas na legislacdo nacional
sobre o salario minimo; e que o salario médio da economia esta proximo dos salarios
mais baixos. O controle do leque salarial em nivel baixo (se comparados ao nivel
internacional) pode ser explicado pelo enquadramento institucional, marcado pelo
salario minimo nacional e pela contratacdo coletiva. Tal enquadramento garantiu a

manutencdo dos baixos salarios e o crescente afastamento destes em relacdo ao resto da
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distribuic&o® (CARDOSO, 2009).

A partir desse quadro, Cardoso (2009) interpreta entdo que os fatores do
enfraquecimento da forca sindical e da regulamentacdo do mercado de trabalho nao
foram relevantes na perspectiva portuguesa, com importancia reduzida da
interdependéncia econdmica global para a dispersdo. A manutencdo do baixo salario
minimo foi uma postura essencialmente nacional.

Nossa interpretacdo € menos categorica. Com base nos dados apresentado sobre
o IDE e a atracdo de multinacionais, podemos interpretar que a pressao internacional
ocorreu de forma indireta sobre o governo, o levando a adotar uma postura de reforgo
das vantagens comparativas (competitividade internacional) portuguesas via
manutencdo de baixos salarios. Nas multinacionais, o leque salarial € mais amplo,
engquanto importantes setores portugueses tradicionais mantiveram-se centrados no
salario minimo. De qualquer forma, evidentemente concordamos com Cardoso (2009)
no sentido de que o principal operador e agente da manutencdo dos baixos salérios foi o

governo portugués.

6.2 Panorama e casos do desenvolvimento regional em Portugal

A presente se¢do abordaré a dindmica histdrica de desenvolvimento regional desde a
adesdo (tendo em vista que a existéncia de indicadores regionais portugueses € recente).
No sentido de reforcar o aspecto empirico, serdo abordados, em seguida, casos

especificos de desenvolvimento regional.
6.2.1 O Panorama do desenvolvimento regional
O desenvolvimento econdmico das regides portuguesas acompanhou, de forma

geral, 0 movimento nacional, com uma fase destacada de crescimento nos anos 1990, a

qual se seguiu um periodo de estagnacao que dura até a fase mais recente.

184 0 que podemos interpretar que contribuiu para a manutencio de baixo poder de compra no mercado
interno. N8o podemos aqui deixar de mencionar o exemplo brasileiro, que talvez, de alguma forma,
sirva a Portugal. O aumento do saldrio minimo constituiu uma das maiores mudangas na economia
brasileira em tempos recentes e teve impactos no aumento do consumo interno, tendo sido um elemento
fundamental para a manutencdo do (pequeno) crescimento econdmico recente.
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A figura abaixo mostra o PIB per capita (PIBpc) de Portugal e de suas regides
entre 1988 e 1998. Houve uma melhora geral muito significativa, todas convergiram
para a média portuguesa, apesar de ainda terem ficado distante da média europeia - com
excecdo de Lisboa e Vale do Tejo (LVT). Esta regido, desde o fim dos anos 1980, ja
contava com melhor PIB per capita. Depois de uma década, praticamente alcangou a
média da UE-15 e ultrapassou a média da UE-27 (figura 48 e quadro 19). Em seguida,
destacou-se 0 Algarve, cuja melhora esteve ao nivel dos indicadores nacionais (saltou
de 61,4 para 76,1 por cento). A maior parte do continente inicialmente apresentava PI1B
per capita entre 46 e 57 por cento da média comunitéria (Norte: 51,4; Centro: 46,3 e
Alentejo: 57,9). Este subiu para entre 66 e 76 por cento da média da UE-15 (Norte: 66;
Centro: 65 e Alentejo: 66,8). Podemos afirmar assim que, entre estas regifes, que
conformam a maior parte do continente, nos anos 1990, houve convergéncia inter-
regional (pois as médias indicadoras do PIB se aproximaram, convergéncia sigma). A
Madeira e 0os Acgores continuaram a apresentar os piores indicadores, mas também
evoluiram. O PIB per capita dos A¢ores aumentou de 40,8 para 52 por cento da média
comunitaria entre 1988 e 1998, e 0 da Madeira passou de 39,9 para 57,5 por cento dessa
média. Interessante notar que, nos anos iniciais da adesao, o PIBpc da Madeira era ainda
um pouco menor que o dos Acores e ao fim da referida década seu aumento ja havia

sido mais destacado do que o acoriano.

GDP PER CAPITA (EU15=100)

100,

‘ |
PORTUGAL Continent Norte Centro(P) Lisboa VdT Alentejo  Algarve ‘ Acores Madeira

Il 1988 [ ] 1998

Figura 48 - PIB per capita de Portugal e Regifes, 1988-1998.
Fonte: Comiss@o Europeia (apud MAGONE, 2004).
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A partir do novo século, a dindmica geral foi de estagnacdo, de acordo com a
tendéncia nacional, com maiores nuances regionais do que no periodo anterior. Entre
1998 e 2008, o Algarve e as Regides Autbnomas melhoraram seus indicadores, mas as
maiores variacdes destacaram-se nestas Ultimas. A regido dos Acores passou de 64 para
73 por cento da media comunitaria (UE-27), aproximando-se da média nacional, e a
Madeira convergiu decisivamente e alcangou a média europeia (dindmica fortalecida
pela queda populacional da regido). Neste mesmo periodo, o indicador do Alentejo
manteve-se estavel, enquanto no resto do continente (Norte, Centro, Lisboa) houve
pequena queda do PIBpc. Entre 2008 e 2011, contudo, no contexto da crise, a
estagnacdo acentuou-se (Norte, Centro) acompanhada de ligeira piora neste indicador

econémico em quase todas as regides do pais. (figura 49 e quadro 19).

PIB per capita (PPP) NUTS 2
1998-2008-2011 (UE27=100

120

100

1998
| 2008
2011

Figura 49 — PIB per capita (PPP) NUTS 2 — 1998-2008-2011 (UE27=100)
Fonte: Eurostat”®. Elaboracéo prépria.

Quadro 19 - PIB per capita (PPP) NUTS 2, 1998-2008-2011 (UE27=100)

Regides/ano 1998 2008 2011
Norte 65 62 62
Algarve 85 86 79
Centro 67 64 64
Lisboa 112 109 107
Alentejo 72 72 70
RAAcGores 64 73 72
RAMadeira 76 103 99
Portugal 79 78 77

Fonte: Eurostat .
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Entre 1993 e 2002, a média de desemprego de Portugal foi de 5,5 por cento do
total da forca de trabalho (e variou entre 4 e 6,8), confirmando a perspectiva do baixo
desemprego historico de Portugal (PESSOA, 2014). Entre 2003 e 2008, esta média
aumentou um pouco para 6,3 por cento (do total da forca de trabalho), variando entre
6,3 e 8 por cento, com aumento localizado no final deste periodo. Entre 2009 e 2012,
como consequéncia da crise, 0 aumento foi vertiginoso. O desemprego cresceu de 9,5
por cento em 2009 para 12,7 por cento em 2011, saltando para 15,6 por cento em
2012, Entre 2013 e 2015, a previsio do MNE (2013) é que a média de desemprego
alcance 17,5 por cento da forga de trabalho (MNE, 2013).

Em nivel regional, entre 1994 e 1999, as taxas de desemprego variaram entre
12,6 por cento (em 1996, no Alentejo) e 2,4 por cento (em 1999, no Centro), mostrando
uma grande variacdo entre as regides. Os extremos ficaram no Alentejo (com 0s
maiores indices) e no Centro (com os menores). A regido da Madeira também

apresentou baixo nivel de desemprego neste periodo (quadro 20).

Quadro 20 - Desemprego em Portugal e nas regides, 1994-1999 (por cento da forca de trabalho)

19594 1985 19596 1997 1998 1995
Morte 5.8 6.5 7.0 6.9 5.4 4.7
Centro 4.4 4.0 4.1 3.4 2.5 2.4
Lisboa e VT |8.3 9.4 8.9 7.9 6.4 6.1
Alentejo 11.4 11.8 12.3 10.4 9.0 6.7
Algarve 0.8 0.0 9.1 8.3 6.8 1.7
ACares B.6 8.1 7.2 5.5 4.4 i.7
Madeira 4.6 4.8 5.5 5.5 4.1 i.4

Fonte: Second Report on Economic and Social Cohesion (CE, 2001).

A partir da virada do século, a tendéncia regional acompanhou a nacional, e 0
desemprego aumentou em todas as regides do pais entre 1999 e 2011, quando as taxas
dobraram ou triplicaram Em 2003, as regides Norte, Lisboa e Alentejo ja apresentavam
desemprego maior do que a média comunitaria. Depois disso, todas as regides
ultrapassaram as médias da UE-15 e da UE-27, com o Algarve apresentando as maiores
taxas e o Centro, as menores, em aproximacdo com a média comunitéria (figura 50).
(Como o Algarve tem uma economia altamente concentrada no turismo, parece ter

sentido mais o impacto da crise europeia).

185 Ref: World Bank Development Indicators, com base em estimativas nacionais e da OIT.
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Taxa de Desemprego - NUTS 2, 1999-2003-2007-2011
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Figura 50 — Taxa de Desemprego — NUTS 2, 1999-2003-2007-2011.
Fonte: Eurostat

Vale destacar também que a média de desemprego da UE-27 era inicialmente
(1999) um pouco maior do que a da UE-15, com queda no desemprego nestes dois
contextos entre 2003 e 2007 (quando em Portugal a dindmica ja era de aumento). Este
dado indica um aumento do emprego no Leste Europeu ap6s a adesdo. Assim, as médias
da UE-15 e da UE-27 passaram a se igualar a partir de 2007. Depois de 2011,
entretanto, o desemprego passou a aumentar igualmente nos dois contextos.

No sentido de fazermos uma analise mais ampliada da dindmica social
portuguesa, € interessante observarmos o IDH. Este indice mede, além do PIBpc, a
esperanca de vida (aspecto relacionado com a salde) e a escolarizacdo'®®. O valor
maximo que o IDH pode atingir € 1. Portugal tem um Desenvolvimento Humano
Elevado, entre 0,800 e 1 e, em 2002, ficou em 26° lugar na escala mundial (a Noruega
ocupava entdo o 1° lugar) **”. A evolucdo do IDH portugués foi muito significativa nas
décadas de 70 e 80. Em 1999, foi a Regido de Lisboa e Vale do Tejo que apresentou o
valor mais elevado, (0,925) superior a media nacional (0,905). Em seguida,
posicionaram-se de maneira decrescente os Acores (0,903), o Algarve (0,900), a Regido

188 <O conceito de Desenvolvimento Humano tem vindo a ser abordado pelas Nagdes Unidas desde 1990,
tendo como premissa que ‘As pessoas sdo a verdadeira riqueza das nacdes’. Medir esse
Desenvolvimento é o objetivo do indice de Desenvolvimento Humano, IDH, que foca trés dimensdes
fundamentais: viver uma vida longa e saudavel, medida pela esperanca de vida a nascenca, ser
instruido, medida pela taxa de alfabetizacdo de adultos e pela taxa de escolarizagdo bruta combinada do
primario, secundario e superior (com ponderacdo de um ter¢o), e ter um padrdo de vida digno, medida
pelo PIB per capita.” Em: [http://dev.igeo.pt/atlas/Cap3/Cap3d_5.html]. Acesso em: 24 Out.2014.

187 «Desenvolvimento Humano Médio, de 0,500 a 0,800, onde se encontram entre outros o Brasil em 72°
lugar, Cabo Verde em 105° e S. Tomé e Principe em 123°; Desenvolvimento Humano Baixo, de 0,273 a
0,500, onde se encontram Timor Leste em 158° lugar, a Guiné em 160°, Angola em 166° e Mogambique
em 171°.
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Norte (0,899), a Regido Centro (0,894), a Regido Autdonoma da Madeira (0,889) e 0
Alentejo (0,872). Em nivel das NUTS Ill, o valor mais elevado de IDH, em 1999, era o
da Grande Lisboa (0,938), e o valor mais baixo era o do Baixo Alentejo (0,862) (figura
51). Estas diferencas ainda sdo significativas e importantes para o desenho da PCEST e
das politicas nacionais. De qualquer forma, mesmo com essa variagdo, todas as regides
apresentaram IDH elevado em comparacdo com os niveis mundiais, inserindo-se, por

essa via, no alto padréo europeu ¢,

0,96

o8+ — — — — — — —

Figura 51 - IDH de Portugal e Regides, 1999.
Fonte: Atlas de Portugal, Instituto Geogréfico Portugués. Elaboracao da autora.

Ao notarmos a evolugdo do IDH regional portugués, percebemos “a persisténcia
de um processo de convergéncia interna em matéria de desenvolvimento social”, nesse
sentido, com a diminuicdo das assimetrias territoriais, mesmo em um contexto de
diferenciacdo em termos de competitividade econdmica das regides lusas (QREN, 2007,
p. 49).

A avaliacdo portuguesa sobre as assimetrias regionais até o0 QCA Il é parte
constitutiva do QREN (2007). A seguir, destacaremos as analises deste Documento de
Programacao em relagéo aos seguintes temas: relagdo entre a variagéo da populacdo e
do PIB per capita nas regides NUTS Il e Ill; convergéncia regional e a questdo
territorial (coes@o, competitividade e problemas relativos).

A figura 52 associa a taxa de variacdo média anual do PIB e a taxa de variacdo
média anual da populagédo no periodo 1991-2003. O efeito da dimens&o populacional foi

determinante.

188 Fonte: Atlas de Portugal, Instituto Geogréafico Portugués.
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Figura 52- Variacéo da pbpulagéo (linha horizontal) e do PIB (linha vertical) das r"egic")es NUTS Il e
NUTS 11l no periodo 1991-2003.
Fonte: Dados do INE — Contas Regionais (apud QREN, 2007).

Lisboa e Algarve superaram a média nacional em termos de crescimento da
populacdo e do PIB, revelando atratividade. O Norte mostrou um menor crescimento
econdmico e localizagdo dispersa das NUTS IlI. O Alentejo ficou no quadrante menos
favoravel, com menor crescimento relativo do PIB e decréscimo populacional. Ja o
Centro e 0s Acores tiveram taxas de crescimento econdmico maiores do que a média
nacional e reducdo populacional (aproximaram-se da média nacional em ambas as
variaveis). A Madeira também se encontrou neste quadrante, mas apresentou destacado
crescimento do PIB (circulo branco superior da figura 53).

Frequentemente, a analise econdmica sobre a convergéncia do PIB per capita

196



das regides é feita com base em dois indicadores (convergéncia sigma e beta). O

indicador de convergéncia sigma'®

(inter-regional) evidencia que houve alguma
reducdo das disparidades regionais no inicio do periodo analisado (1991-1994), quando
a dispersdo dos niveis de PIB per capita diminuiu. Em seguida, voltaram a aumentar,
retornado ao nivel inicial. A partir de 1997, a tendéncia foi de estabilizacdo, com um

ligeiro acréscimo nas assimetrias regionais entre 2001 e 2003 (figura 53).

Figura 53 - Disperséo dos niveis do PIB per capita 1991-2003 nas NUTS 111 (Convergéncia sigma).
Fonte: QREN (2007).

A convergéncia beta'®

indica que houve certo crescimento relativo das regides
com baixo PIB per capita. Mas a tendéncia de convergéncia nao é clara, evidenciando-
se a necessidade de continuacdo das politicas regionais.

O QREN (2007) também destaca mudancas no padrao territorial do pais, com
afastamento progressivo das dicotomias litoral/interior e norte/sul e a emergéncia de
novos polos dindmicos em termos econdémicos e demogréaficos. Essas aglomeracoes

promissoras estdo localizadas ao longo do litoral centro/norte de ligagdo a Espanha

189 «A convergéncia sigma, que procura avaliar a dispersio do rendimento entre regides, aferindo se tende
a
aumentar ou diminuir ao longo do tempo; esta avaliagdo utiliza normalmente a representacao grafica do
coeficiente de variacdo (ponderado) do rendimento por habitante nas varias regides.” (QREN, 2007, p.
23).
190°«A convergéncia beta, que testa a correlagdo entre o nivel de rendimento per capita no ano base € a
taxa média anual de crescimento da mesma variavel no periodo em andlise; afere-se, deste modo, se as
regides menos desenvolvidas tendem a crescer mais rapidamente do que as mais avancadas,
aproximando-se consequentemente dos niveis de rendimento destas.” (QREN, 2007, p. 23).
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(tendo se beneficiado da intensificacdo na relacdo entre estes paises).

As maiores dificuldades territoriais (at¢ o QCA IIlI) foram no campo da
competitividade. As regides ganhadoras foram as integradas na regido da capital
(Grande Lisboa, Peninsula de Setubal) ou polarizadas por esta (Alentejo Central).
Destacou-se também uma pequena dinamizacdo de um “polo de desenvolvimento
econdmico e social difuso” no litoral a sul do Douro (Entre Douro e Vouga e Baixo
Vouga). A maior parte das regides, no entanto, desacelerou (Grande Porto, Alentejo
Litoral) juntamente com um grupo que, em maior ou menor intensidade, ficou para tras
(Céavado, Tamega — no Norte; Baixo Mondego, Pinhal Interior Sul, Beira Interior Sul,
Cova da Beira, Leziria do Tejo — no Centro; Alto Alentejo, Baixo Alentejo, Algarve,
Madeira e Acores).

Aprofundando esta analise, o Documento vincula uma dificuldade portuguesa
em relacdo ao desenvolvimento de dinamicas de competitividade e inovagdo (associadas
aos niveis de competitividade territorial) com a restrita dimensdo urbana do pais. A
maior parte do territdrio é constituida de areas de baixa projecdo internacional e ha
poucos centros com dimensdo populacional e funcional favoravel ao estabelecimento de
dindmicas inovadoras e competitivas. Fora das areas Metropolitanas de Lisboa e do
Porto — s existem trés cidades com dimensao superior a 100 mil habitantes (Braga,
Funchal e Coimbra) e duas outras que se aproximam dos 50 mil habitantes (Aveiro e
Guimardes). (De qualquer forma, podemos afirmar que o estabelecimento dessas
dindmicas inovadoras é um fenbmeno que vai além da questdo da perspectiva urbana,
tendo em vista que mesmo o Porto teve notdrias dificuldades no estabelecimento
destas).

Outros problemas territoriais destacados pelo QREN (2007) foram: insuficiente
valorizacdo dos recursos naturais; reduzida eficiéncia energética das atividades
econdmicas; contexto sistémico ndo integrador - “[...] auséncia de um sistema logistico
global, que tenha em conta os requisitos dos diferentes setores de atividade e a inser¢ao
dos territorios nos mercados globais™ - (0 que, alias, parece também ser uma lacuna em
nivel comunitario); incipiente desenvolvimento da cooperacdo territorial de ambito
supramunicipal (entendemos que este ponto evidencia a dificuldade no desenvolvimento
de dindmicas integradoras internas, dai o maior estimulo ao nivel intermunicipal no
periodo 2007-13); auséncia de cultura e de préticas eficazes de ordenamento territorial;
sistemas de gestdo, informacgéo e planejamento territorial ineficientes; dinamismo de

alguns centros urbanos dependente do Estado e de sustentabilidade incerta a medio e
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longo prazo.

Por fim, o governo portugués destacou que, em relacdo aos maiores problemas
portugueses de desenvolvimento, a interiorizacdo vem sendo substituida pela
periferizacdo. Os grandes desafios da coesdo social estariam centrados nas cidades — no
tocante a expansdo urbana desordenada, periferizagdo, pobreza, imigracdo e excluséo
social, wvulnerabilidade do emprego, ineficiéncia energética e insustentabilidade
ambiental e indicadores de qualidade de vida (como poluicdo atmosférica e ruido).

A Comissao Europeia (CE, 2011) confirmou o fato de certa desvantagem urbana
em Portugal, onde a populacdo, vivendo em grandes areas urbanas, em 2009, sofria
mais de severa privacdo material do que a rural. O pais tinha uma das maiores taxas da
Europa Ocidental (acima de 10 por cento), mas se aproximava da média europeia. Neste
terreno, a Europa Oriental ainda apresentava os piores indicadores em 2009, e varios
paises caracterizavam-se pela desvantagem rural. No extremo, quase 50 por cento da
populacdo rural da Bulgéaria sofria de severa privacdo material no referido ano (figura
54).

Severe material deprivation, 2009
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Figura 54 — Privag8o material severa (% da populacéo) — UE, 2009. Areas defined by degree of
urbanisation: Large urban areas = densely populated, towns and suburbs = intermediate, rural areas =
thinly populated.

Fonte: Eurostat (apud CE, 2011). Ranked by difference between large urban areas and other areas.

Em 2009, entdo, os miserdveis estavam mais concentrados nas areas urbanas
portuguesas, no contexto do que a CE (2011) chamou de “paradoxo urbano”, explicado
pela tendéncia de os Estados-Membros mais desenvolvidos terem as cidades menos

inclusivas — com mais pessoas em severa privacdo material, vivendo em agregados
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familiares sem emprego e com maiores taxas de desemprego do que nas areas rurais™*.

Em Portugal (assim como no Reino Unido, na Franca, na Austria e na Bélgica),
as taxas de desemprego urbanas estéo entre trés e cinco pontos percentuais mais altas do
que nas areas rurais. Contudo, os indicadores rurais e urbanos portugueses em termos de
pessoas que vivem em agregados familiares sem emprego se equivalem (CE, 2011) e,
um olhar mais cuidadoso, mostra que a distancia entre a severa privacdo material nas
cidades lusas ndo esta tdo distante da que se apresenta nas areas rurais (figura 55). Por
fim, o lamentavel paradoxo portugués € que, em 2009, o numero de pessoas em risco de
pobreza'®? era significativamente maior nas areas rurais — neste sentido, configurando
uma vantagem urbana (figura 55). Assim percebemos que as cidades portuguesas, assim
como as areas rurais, apresentam consideraveis desafios em termos de combate a
pobreza e as desigualdades'®®, apesar de estarem préximos da média europeia. Ao
desafio da interioridade somou-se o da periferizagéo.

People at risk of poverty or exclusion, 2009
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Figura 55 — Porcentagem da populacéo em risco de pobreza — UE, 2009. Areas defined by degree of
urbanisation: Large urban areas = densely populated, towns and suburbs = intermediate, rural areas = thinly
populated.

Fonte: Eurostat (apud CE, 2011). SILC, MS ranked by difference between large urban areas and other
areas.

191 pesquisa (27) destacou a presenca de grandes (e crescentes) disparidades de renda nas cidades, neste
sentido, o Relatorio recomenda ver: ESPON FOCI study.
[http://www.espon.eu/main/Menu_Projects/Menu_AppliedResearch/foci.html]

192 «proporgdo da populagdo cujo rendimento equivalente se encontra abaixo da linha de pobreza definida
como 60 por cento do rendimento mediano por adulto equivalente.” [http://observatorio-das
desigualdades.cies.iscte.ptindexjsp.page=indicators&id=113]

193 Opjetivo incluido na Estratégia Europa 2020. Nesta area entretanto, diferentemente das outras metas,
ndo ha objetivos definidos em nivel comunitario. As metas foram definidas pelos paises, com
possibilidades de revisdo. Assim o fez Portugal. Cf. MNE (2013).
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Relatérios mais recentes da Comissdo Europeia (CE) corroboram com as
perspectivas apresentadas acima por meio dos seguintes indicadores:

e as disparidades regionais aumentaram entre 1995 e 2004, sobretudo entre 1995 e
2000. Entre 2000 e 2004, registrou-se uma divergéncia muito ligeira neste pais.
(CE, 2007). (Como ressaltado anteriormente, 0 QREN preferiu interpretar como
uma “tendéncia de estabilizagdo”);

e asregibes portuguesas mostraram baixo indice de inovacdo (em especial, Norte,
Alentejo e Algarve). Entre 2000-5, a maior parte das regiGes portuguesas
registrou decréscimo do emprego em setores de alta tecnologia, com o Norte, em
particular, a registrar um declinio significativo. (CE, 2007).

e 0 emprego em Portugal aumentou quase 2 por cento ao ano até 2001; mas, desde
entdo, praticamente ndo cresceu, refletindo a baixa taxa de crescimento do PIB.
(CE, 2007). O objetivo de 70 por cento de taxa de emprego foi alcancado na
regido Centro'®. Cerca de metade das regides portuguesas assistiram a um
decréscimo das respectivas taxas de emprego, em determinados casos superior a
dois pontos percentuais. A diminui¢do do emprego no Norte foi acentuada, em

especial, pelo aumento da concorréncia internacional no setor téxtil. (CE, 2010).

Em anos recentes, Portugal criou um indice préprio para avaliar o
desenvolvimento das regides de forma multidimensional (no sentido de atender a
necessidades nacionais e comunitarias). O Indice Sintético do Desenvolvimento
Regional (ISDR) esta estruturado em trés componentes: competitividade, coesdo e

qualidade ambiental'®®. Na avaliacdo de cada um desses eixos, sdo levados em conta

1% Que juntamente com a Cornualha, no Reino Unido, foram as duas Gnicas regides do objetivo

Convergéncia
que alcangaram a meta.

1%« indice de competitividade pretende captar o potencial de cada sub-regifo para um bom
desempenho (seja em termos de recursos humanos, seja no que respeita a infra-estruturas fisicas), o
grau de eficiéncia na trajetoria seguida (medido pelos perfis educacional, profissional, empresarial e
produtivo) e, finalmente, a eficacia na criacdo de riqueza e na capacidade demonstrada pelo tecido
empresarial para competir no contexto internacional. [...] A coesdo est4 associada ao grau de acesso da
populacdo a equipamentos e servicos coletivos basicos de qualidade, aos perfis conducentes a uma
maior inclusdo social e a eficacia das politicas publicas traduzida no aumento da qualidade de vida e na
reducdo das respectivas disparidades.[...] Na qualidade ambiental, captam-se as pressGes exercidas pelas
atividades econdmicas e pelas praticas sociais sobre 0 meio ambiente (numa perspectiva vasta que se
estende a qualificacdo e ao ordenamento do territério), os respectivos efeitos sobre o estado ambiental e
as consequentes respostas econdmicas e sociais (seja em termos de comportamentos individuais, seja ao
nivel da definigdo de politicas pdblicas).” (Instituto Nacional de Estatisticas). (INE, 2010).
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dezenas de indicadores®®®

. O valor final do ISDR é uma média dessas trés componentes
(VALA e PINHO, 2011). A primeira experiéncia de avaliacdo anual ocorreu entre 0s
periodos 2004-2011 (com alguma mudanca no ano de 2009, apos revisdo de algumas
variaveis e de ajustes metodologicos). Claramente, esta foi uma fase de aprimoramento
e consolidacdo do indice. Uma nova versdo esta sendo preparada para as analises que
serdo feitas a partir de 2015 (abrangendo o periodo desde 2012) **.

Questbes de método a parte, na avaliagdo do ISDR de 2007 (INE, 2010),
continuou-se a ressaltar a forca do Litoral, tendo em vista que as sub-regides com 0s
maiores indices (no céalculo final) tendiam a concentrar-se nessa area (apesar de nédo
terem alcancado os maiores indices no tocante a qualidade ambiental). Tal anélise se
diferenciou do QREN (2007), também de 2007, que minimizou essa velha dicotomia
em sua interpretacdo. O ISDR de 2011 (INE, 2014) reforcou esses aspectos. Neste ano,
seis das trinta sub-regides NUTS Il situavam-se acima da média nacional. A Grande
Lisboa, o Grande Porto e o Baixo Vouga (ha regido Centro, cuja cidade principal é
Aveiro) superaram a média nacional nas componentes competitividade e coesdo. Ja o
Cévado, o Minho-Lima (ambas na regido Norte) e a Serra da Estrela (no Centro)
excederam a media nacional nas componentes coesao e qualidade ambiental (figura 55).

Em relacdo ao indice de competitividade, destacaram-se os territorios
metropolitanos de Lisboa (o maior do pais) e do Porto (reforcando a analise do QREN
sobre a relacdo entre competitividade e dimensao urbana). O interior continental norte e
sul mostrou maiores dificuldades neste indice, assim como no indice de coesdo
(reforcando a ideia da tradicional tensdo entre o litoral e o interior). Dindmica que se
repetiu nas RegiBes Autdbnomas. O indice de coesdo mostrou melhores resultados no
espaco continental central, com um retrato territorial mais equilibrado. O indice mais
elevado foi o da regido do Baixo Mondego (cuja cidade principal é Coimbra). Em

relacdo ao indice de qualidade ambiental, mais uma vez, as NUTS Il do interior

1% para indicadores elencados (cerca de 65 indicadores), ver Vala e Pinho (2011, p. 95).

Y97 Ver: [http://www.ine.pt]. “Em Maio de 2009, foi divulgado um primeiro estudo com resultados para os
anos de 2004 e 2006. As manifestacfes de interesse ocorridas salientaram a importancia de que este
instrumento estatistico fosse produzido numa base anual, de forma a apoiar a elaboracéo de relatérios de
acompanhamento das politicas publicas com incidéncia territorial. A discussdo e a reflexdo
desenvolvidas subsequentemente, tendo em vista a divulgacdo anual de resultados, conduziram a
redefinicdo de algumas variaveis de base e a ajustamentos metodolégicos, pelo que os dados agora
divulgados ndo sdo diretamente comparaveis com os dados publicados no estudo editado em 2009.”
(INE, 2010, p. ). Em abril de 2014, com a publica¢do dos dados de 2011, o INE “encerra o ciclo de
produgdo da versdo 1 do ISDR. Este sera reformulado em 2015. A nova versdo “refletird o novo
referencial da organizacdo administrativa decorrente da Lei n. 75/2013, de 12 de setembro, em que as
entidades intermunicipais constituem unidades administrativas”.
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continental apresentavam situacdo mais favoravel, com o resultado mais elevado na

Serra da Estrela (regido forte na area do turismo ecoldgico e rural). (figura 56).
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Figura 56 - Indice sintético de desenvolvimento regional (ISDR) e indices parciais de
competitividade (COMP), de coesdo (COES) e de qualidade ambiental (AMB): situacdo face a
media nacional (Portugal=100), NUTS II11, 2011.

Fonte: INE (2014, p. 7).

6.2.2 Projetos e casos de desenvolvimento regional

No sentido de dar maior aprofundamento empirico a presente analise,
apresentaremos alguns casos ilustrativos de desenvolvimento regional em Portugal.
Antes, porém, com base no extenso levantamento de Mateus (2013), apontaremos uma
lista resumida com alguns dos principais projetos financiados pela politica de coesdo em
Portugal — no sentido de oferecer uma perspectiva da diversidade dos milhares de
projetos realizados.
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1993):

Em relacdo ao FEDER (o maior fundo), foram financiadas no QCA 1 (1988-

a construcdo de 1133 km de autoestradas (itinerarios principais e
complementares);

a renovacéo de 640 km de via férrea;

a construcéo e reabilitacdo de 4116 km de redes e condutas de distribuicdo de
agua, 248 estacdes de tratamento de aguas residuais e dez aterros sanitarios;

a construcdo de 662 estabelecimentos de ensino e de 132 infraestruturas
culturais;

a construcdo de trés hospitais (em Leiria, Matosinhos e Ponta Delgada);

apoios a 8319 projetos empresariais nas areas da industria e do comércio e o

estabelecimento de 154 loteamentos e zonas industriais.

No QCA 11 (1994-1999), os financiamentos dirigiram-se a:

(transportes) construcédo e reabilitacdo de 645 km de estradas e de 1125 km de
via férrea; obras de beneficiacdo em oito portos (como os de Aveiro, Setubal e
Lisboa); e intervencbes no Metrd da cidade do Porto;

(energia) introducdo do gas natural com a construcdo de 3071 km de rede de
distribuicdo suportada por 228 km de gasodutos;

(atividade empresarial) aprovados 5096 projetos de investimento industrial (70
por cento de pequenas e médias empresas, PME);

construcdo e reabilitacdo de 286 escolas de ensino basico e secundério, de 70
estabelecimentos de ensino profissional e, ao nivel do ensino superior, de mais
de 400 mil m2 de area bruta de construcdo que viabilizaram uma capacidade
adicional de 47 mil alunos;

construcdo de seis novos hospitais, remodelacdo de dois;

(inclusdo social) financiamento de 142 centros de convivio, 67 centros
comunitarios, 31 centros de formac&o e reabilitacdo profissional, 26 centros de

formagé&o e reinsergéo socioprofissional e 19 servicos de atendimento integrado.

No QCA 111 (2000-2006), os focos foram:
a ampliacdo da rede rodoviaria nacional; renovacao de 484 km de via férrea e

intervengdes nos aeroportos Sa Carneiro (no Porto) e de Faro (capital do
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Algarve);

apoio a 11 684 empresas (76 por cento PME, 43 por cento no setor industrial);
(infraestruturas educativas) intervencdes em 262 escolas e em 28 jardins de
infancia; construcdo ou dotacdo de equipamentos em 300 mil m2 de area bruta
(atingindo o equivalente a 2606 salas de aula); aquisicdo de cerca de meio
milhdo de produtos multimidia e mais de cem mil computadores;

foram também objetos de construcdo, remodelacdo ou adequacéo de instalagdes:
63 hospitais, 179 centros de saude, 26 auditorios, 64 bibliotecas, 57 museus e 72

centros culturais.

No QREN (2007 até 2011), os destaques foram:

a construcdo e reabilitacdo de 3133 km de estradas e 104 km de ferrovia
(financiadas conjuntamente com o Fundo de Coesao);

76 intervencdes no combate a erosdo e defesa do litoral; construcdo/reabilitacao
de 181 estacdes de tratamento de aguas residuais e intervengdo em 2430 km de
rede de abastecimento de 4gua (também em parceria com o Fundo de Coesdo);
incentivos a 4826 empresas, beneficidrias de ajudas diretas ao investimento e
apoio a criacao de 776 novas empresas (com destaque para setores intensivos em
conhecimento e média-alta e alta tecnologia);

(infraestruturas de ensino) intervencbes em 702 centros escolares (1° ciclo), 27
escolas (2° e 3° ciclo), 88 escolas do ensino secundario e 26 universidades e
centros de formagdo. (MATEUS, 2013, p. 487-492).

Em relacdo ao Fundo de Coesdo (FC), os projetos destacados no primeiro

periodo deste (1993-99) foram nas areas de transporte e ambiente (alguns em parceria

com o FEDER), como:

a construcdo da Ponte Vasco da Gama (em Lisboa) - projeto de maior montante
do FC, com incentivo comunitario superior a 300 milhGes de euros; ampliagédo
do aeroporto do Funchal (Madeira); a ampliacdo da autoestrada A3 (ligacédo do
litoral norte & Espanha); modernizacdo da linha ferroviaria do Norte; e
construcdo de redes rodoviérias de descongestionamento urbano em Lisboa;

intervencgdo inicial no sistema multimunicipal de abastecimento de agua do

Grande Porto.

205



No QCA Il1, os maiores destaque foram:

0s projetos ferroviarios metropolitanos como a ampliacdo da rede de Metrd de
Lisboa; a continuidade dos financiamentos ao Metrd do Porto e a modernizagao
da linha ferroviaria de ligacdo ao Algarve (projeto de maior vulto do FC no
periodo);

a segunda fase de construcdo da unidade de valorizacdo de residuos solidos
urbanos da Madeira;

sistemas multimunicipais de abastecimento de 4gua e saneamento

(nomeadamente em Tras-o0s-Montes e Alto Douro).

No QREN (até 2011), os de maior destaque foram os projetos realizados

juntamente com o FEDER (indicados acima). (MATEUS, 2013, p. 505-509).

Ao longo dos varios periodos de programacdo, o Fundo Social Europeu (FSE),

de dimensdo financeira bem mais reduzida do que o FEDER, mostrou relativa

estabilidade em relacdo aos dominios de intervencdo, que foram realizados,

destacadamente, nas areas de:

a aprendizagem ao longo da vida e a transicdo para a vida ativa (40 por cento do
FSE) — com o financiamento principalmente de cursos de formacéo e educacao
de adultos, formacdo para desempregados, qualificacdo de ativos empregados,
realizacdo de estagios profissionais e curriculares;

qualificacdo inicial de jovens (30 por cento do total) — investimentos
relacionados com o ensino profissional, as escolas tecnoldgicas, sistema de
aprendizagem e cursos de especializacdo tecnoldgica;

formagdo avancada (10 por cento do total) - pagamento de bolsas de
doutoramento e pos-doutoramento, apoio a insercao profissional,
desenvolvimento social, inclusdo de grupos desfavorecidos e igualdade de
género e medidas de criacdo de emprego (14 por cento do total). (MATEUS,
2013, p. 492-496).*®

198 para uma lista dos projetos apoiados pelos Fundos europeus para o desenvolvimento rural e para as
pescas, ver Mateus (2013, p. 497-504). Embora de muito reduzida dimensdo em relagdo aos outros,
estes alcancaram, em Portugal, a quantia de cerca de 11 bilhGes de Euros e 800 milhdes de Euros
respectivamente entre 1989 e 2011. A maior parte das acBes apoiadas na area rural foram “explora¢des
agricolas” (em media, 45 por cento dos apoios), em detrimento dos apoios ao desenvolvimento rural
(em media, 5,5 por cento dos apoios). No setor de pescas, a maior parte dos financiamentos foram para
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Depois desse panorama geral, passaremos a olhar casos especificos de
desenvolvimento regional por meio de relatos breves, destacando avancos e dificuldades
concretas, de carater empirico.

Correia (2011) procurou analisar os impactos localizados das a¢des de formacéo
profissional utilizando a base de dados proveniente do inquérito do Instituto [do
Emprego e] de Formacéo Profissional aos ex-formandos dos Centros de Gestéo [Direta]
de Braganca e Vila Real em Tras-os-Montes e Alto Douro, na regido Norte. As
principais areas de formacéo dos cursos lecionados foram Agricultura e Pescas (com
maior porcentagem de formandos, 19,3 por cento em Braganca e 10,5 por cento em
Vila Real); além de Comércio e Servicos. Em Vila Real, a area de Administracao e
Gestdo também se destacou pois a cidade concentra instituicbes da administracao
publica local, fortalecendo o setor de servicos. Em Braganca, a area de Hotelaria,
Restauracdo e Turismo foi proeminente, evidenciando a aposta no turismo rural de
qualidade. Nos dois centros, a maioria dos formandos era do género feminino, mas
certas areas permaneceram associadas ao género masculino, destacadamente Construcéo
Civil e Obras Puablicas, Mecéanica e Metalurgia e Metalomecéanica. Boa parte dos
formandos era constituida de desempregados, 75,3 por cento em Vila Real e 76,5 por
cento em Braganca.

Os efeitos dessas acdes foram muito positivos em termos de insercdo no
mercado de trabalho de jovens e desempregados (amplamente relacionada com a
formacéo recebida) e de melhoria da situacdo profissional, constituindo o aspecto de
uma “formacdo integradora” (com efeitos sobre o publico-alvo). Também se destacou o
aspecto da “formagdo qualificante”, com efeitos sobre o aprimoramento das
competéncias via aumento da qualificacdo e do desempenho. Para os empregadores,
esta representou um grande diferencial no contexto de baixa escolaridade, caracteristica
predominante em Trés-os-Montes e Alto Douro. (CORREIA, 2011).

Sobre esta mesma regido, mas em perspectiva ampliada, Silva e Sequeira
(2011) fizeram um estudo de caso sobre os “incentivos ao investimento e
desenvolvimento do norte interior portugués” no periodo 1989-2002, com recolha de
informacado relativa a 34 mil projetos de investimentos. A regido recebeu do FEDER

(fundo de maior contribuicéo) cerca de 3,9 por cento do total do pais. Acesso reduzido

as areas de transformacéo e comercializacdo, renovacdo e modernizacdo da frota e ajustamento do
esforgo de pesca.
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se considerada a populacédo (4,3 por cento do total) e a superficie territorial (13,4 por
cento da nacional). Ademais, recebeu parcela significativa do FEOGA-O, entre 14 e 16
por cento do total; mas apesar da generalizacdo recente da figura dos concursos,
apresentou apenas dois projetos para o Fundo de Coesdo (0,5 por cento do total
nacional). A avaliacdo levou em conta o Indicador per capita do Poder de Compra
(IpcPC) em termos comparados com o poder de compra nacional (construcdo do INE),
que era entdo era o Unico indicador disponivel neste nivel.

Os resultados apontaram para o fato de que os Concelhos (cidades) com menor
IpcPC foram os que mais cresceram, ocorrendo um processo de convergéncia com o
nivel nacional. Mas a pesquisa ndo conseguiu detectar uma relagdo direta com o0s
investimentos realizados, tendo em vista os impactos territorialmente diferenciados. A
evolucdo do poder de compra foi condicionada significativamente pela populacdo com
nivel de ensino superior no ano de partida. Outra evidéncia foi de que o maior impacto
no indicador veio do investimento publico em infraestruturas (que superou o
investimento privado de natureza ndo lucrativa e no setor terciario). Assim, ao fazerem
uma analise geral do impacto das ajudas comunitérias na regido, os autores concluiram
que estas “ndo conseguiram suscitar uma dindmica de crescimento assente em
atividades de bens e servigos transacionaveis internacionalmente que garanta as regifes
em analise uma capacidade de prescindir de ajudas publicas” (SILVA E SEQUEIRA,
2011, p. 674).

Por fim, cabe mencionar outra analise mais positiva sobre o papel dos Fundos
na regido Norte (perspectiva ainda mais ampliada do que a anterior, que versava apenas
sobre a subregido de Tras-os-Montes e Douro). Ao avaliarem os impactos do POR
Norte, entre 2000 e 2006, no produto e no emprego, Monteiro e Leite (2011)
ressaltaram uma relacdo positiva entre investimento e crescimento econdmico. Apesar
das dificuldades e das resistentes assimetrias, por meio do calculo macroeconémico
verificou-se que o aporte de dinheiro foi importante, criou emprego e riqueza.

Na regido Centro, destacaremos um estudo de caso que evidencia as
dificuldades de adaptacdo competitiva no interior portugués. Simdes (2011) observou a
dindmica da inovacgdo nas micro e pequenas empresas do setor da fileira da madeira na
regidao NUTS Il do Pinhal Interior Sul (PIS). As cinquenta e sete empresas do setor
localizavam-se em 5 concelhos (Magéo, Oliveiros, Proenga-a-Nova, Sertd, Vila de Rei)
e dividiam-se entre as areas de serracdo (a maior parte, trinta empresas), carpintaria

(vinte empresas), fabricacdo de mobiliario e fabricacdo de contraplacados, painéis e

208



folheados. Empregavam 972 pessoas em 1997, com queda para 888 em 2000. Neste
ano, a faléncia de uma dessas empresas reduziu ainda mais o nimero de trabalhadores
em cerca de 200 pessoas.

As potencialidades identificadas relacionam-se com um saber-fazer empirico
que pode facilitar a diferenciacdo; uma percepcdo ascendente sobre o esgotamento do
modelo tradicional baseado na escala e na médo-de-obra barata; uma crescente aposta na
melhoria do padréo de qualidade; e o fato de algumas das poucas empresas inovadoras
do setor poderem servir como estimulo as outras.

Ainda assim, foram destacados os bloqueios em relagdo ao desenvolvimento
de projetos inovadores, tendo em vista que a maior parte das empresas apresentou
producdo de baixo valor agregado, exercendo atividades tradicionais de primeira
transformacéo; assim como baixa dotacdo de recursos humanos qualificados e reduzida
promocdo de projetos envolvendo pesquisa e desenvolvimento. O maior obstaculo
contudo foi o isolamento (que seria caracteristico do comportamento de grande parte
dos empresarios portugueses), traduzido em défice de networking, ou seja, de
articulacdo entre os atores institucionais; distanciamento do universo empresarial; assim
como falta de lideranca e de prospecéo estratégica. Seria necessario entdo endogeneizar
a inovacdao fortalecendo a “concorréncia pela criatividade” e a “agressividade
comercial” (por exemplo, por meio da realizagdo de eventos e feiras na regido
direcionadas ao setor). (SIMOES, 2011, p. 697).

A regido do Alentejo apresentou problemas estruturais e tendéncias sociais
limitadoras, como populacdo residente decrescente (com decréscimo de 22 por cento na
década de 1970, passando de mais de 750 mil para cerca de 500 mil em 2011);
envelhecimento populacional; e baixo nivel de qualificacdo da méao-de-obra (cerca de
10 por cento da populacéo tinha curso superior em 2011 e perto de ¥ desta era formada
de analfabetos, apesar da melhora destacada dos indices na ultima década) (CCDR-A,
2012). Ainda assim, foram realizados alguns projetos relativamente bem sucedidos,
como o Parque Industrial de Vendas Novas e o fortalecimento das Cooperativas
Vitivinicolas.

A Sociedade Parque Industrial de Vendas Novas (SPIVN, concelho que fica
no distrito de Evora) foi considerada pela CCDR-A, em 2000, um caso de sucesso. A
criacdo desta, em 1992, foi baseada em “decisdo autarquica” no sentido de promogao de
um modelo inovador de parceria publico-privada (PPP), com a participacdo de

empresarios convidados e gestdo profissionalizada, superando assim problemas
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financeiros e de know-how. Alguns identificaram esse paradigma territorialista com a
perspectiva bottom-up (BALTAZAR et al, 2011).

Tal projeto foi favorecido por variaveis destacadas, como a concertacéo
politica local. A aproximacéo da regido com Lisboa e o Vale do Tejo acabou por fazer
desta uma beneficiéria dos efeitos spillover causados pela acessibilidade e proximidade
de grandes infraestruturas territoriais. A este fator determinante, somou-se a tradicdo
industrial do local, heranca do desenvolvimento do setor tradicional da cortica. O apoio
do FEDER, em 1994, também foi muito relevante para a construcao das infraestruturas
necessarias ao Parque. Assim, nas duas Ultimas décadas, as dindmicas sociais de Vendas
Novas mostraram-se inversas as perspectivas alentejanas. A qualidade dos recursos
humanos foi um fator endégeno importante, assim como o crescimento populacional
associado ao crescimento da atividade econdmica, que foi de 18,6 por cento entre 1991-
2008."%°

BALTAZAR (et al, 2011), no entanto, evidenciou dificuldades em provar a
relacdo de causa-efeito. Seria necessario avaliar a influéncia de outros fatores como a
“proximidade geografica ao tecido industrial na Peninsula de Setubal (nomeadamente,
ao cluster automoével ai instalado)”’; e a “melhoria consideravel das ligagdes
rodoviarias”. De qualquer forma, a SPIVN sofreu 0 impacto da crise, com a diminuigéo
da procura e do investimento; e, na reestruturacdo do planejamento estratégico realizada
em 2010, uma das diversas acdes previstas era a renegociacao do passivo financeiro.

O cooperativismo vitivinicola portugués surgiu em 1945, por meio da inducéo
estatal. Apesar das vantagens de escala e maior poder de negociacdo, houve notdrios
problemas de méa gestdo, relacionados com a (des)organizacdo interna e a utilizacdo
excessiva de capitais externos. As adegas cooperativas alentejanas surgiram
posteriormente. Tinham estratégia de mercado diferenciada e beneficiaram-se de um
“enquadramento de politicas regionais, nacionais € comunitarias que tornaram a
valorizacdo do produto enddgeno ‘vinho alentejano’ num caso de sucesso.”
(GRANCHINHO, 2011, p. 577). O processo de produgéo de vinhos de qualidade, sob
supervisdo de endlogos, com infraestruturas modernas, acompanhamento e
monitoramento por entidades regionais, garantiram uma imagem de qualidade (p. 579).

Em 1996, estas também foram consideradas casos de sucesso, com as maiores adegas

199 A regifio também atraiu empresas estrangeiras, como a Embraer, que instalou, desde 2012, em Evora,
duas fabricas de componentes da indUstria aeronautica. Ver:
[http://www.dn.pt/inicio/economia/interior.aspx?content_id=3525178].
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cooperativas situadas entre as maiores empresas do setor (representando 80 por cento da
producdo de vinhos de mesa alentejanos, com queda relativa, em 2009, para cerca de 50

por cento)?®

. Os desafios ainda colocados sdo 0 aumento da capacidade competitiva em
um mercado de grande concorréncia; o aprimoramento da qualidade; tipicidade e
diferenciacdo, assim como aprimoramento das areas de gestdo e marketing.

No Algarve, os POR (1990-2010) enfatizaram as acessibilidades (MEDEIRQOS,
2013) — provavelmente no sentido de fortalecer a vocacdo turistica da regido. Tivemos a
oportunidade de participar de evento organizado pela CCDR-Algarve de discussdo dos
parametros regionais a serem estabelecidos no novo quadro comunitario®. Diversos
stakeholders regionais ligados a area do turismo estiveram presentes e atuantes no
debate. As intervencbes no setor de transportes, no Aeroporto de Faro e 0
aprimoramento das estradas, fortaleceu o turismo sénior na regido. Parte do litoral
tornou-se particularmente forte na atracdo de europeus nérdicos de meia idade (80 por
cento germanicos, mas também suicos, holandeses, belgas, ingleses e russos, em
detrimento dos 3 por cento de portugueses), com alto poder aquisitivo, em especial nos
meses de verdo. Os principais desafios destacados foram:

. @ questdo da sazonalidade e as dificuldades correlatas de sustentabilidade
local e de contratagdo temporaria (como dificuldade a maior profissionalizacdo dos
empregados do setor);

. 0 excesso de leitos na regido (construidos com o apoio dos Fundos) e as
dificuldades de construcdo de um planejamento estratégico integrado, de fortalecimento
do trabalho em rede e de diferenciacao;

. grande penetracdo do comércio varejista estrangeiro (shoppings, grandes
marcas e lojas de produtos chineses) e dificuldade de manutencdo da producao artesanal
local;

. meios de exploracdo das potencialidades culturais da regido, tendo em vista
que a maior parte desta dindmica concentra-se em Albufeira (as especificades culturais
estariam sendo melhor exploradas, por exemplo, por Lisboa e Sintra).

Em termos administrativos, diversos atores destacaram a dificuldade na

200 Estes vinhos s&0 muito comumente encontrados nos mercados lisboetas. A proximidade da capital e as
infraestruturas certamente facilitaram o escoamento.

21 O evento “Made in Algarve - Turismo no Horizonte 2014-2020” organizado pela CCDR-Algarve
ocorreu em 28/02/2014, em Albufeira. Os palestrantes foram o Presidente da CCDR-Algarve, David
Santos; da Camara Municipal de Albufeira, Carlos Silva e Sousa; o Administrador da Sonel Hotels,
Ricardo de S& Fernandes e o presidente da Regido de Turismo do Algarve, Desidério Silva. Foram
também convidados para a reflexdo empresarios e atores locais.
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construcdo de um projeto para obter financiamento europeu, as dificuldades
burocréticas das candidaturas e a praxis regular de utilizagdo de consultores; a
importancia do crédito para a renovacdo do setor e 0 aumento da fiscalizagdo por meio
de maior quantidade de auditorias.

Apesar de a regido ter sido eleita 0 melhor destino de praia da Europa pelo
segundo ano consecutivo no “World Travel Awards”, um dos maiores prémios da
indUstria turistica®®?, o setor sofreu 0 impacto da crise e tera que procurar formas de
diminuir essa baixa e recuperar o mercado nérdico.

Podemos interpretar que parte dessas dificuldades, em especial a questdo da
sazonalidade, também afeta a RA Madeira, que também se tornou um grande polo
turistico europeu. No entanto, esta regido passou a realizar grandes eventos e avancou
na concretizacdo de um sistema de treinamento regional por meio da Escola Profissional
de Hotelaria e Turismo da Madeira (FIGUEIREDO et al., 2008). A regido obteve
grande crescimento econdmico e convergéncia. Houve evolucdo de setores
fundamentais da economia, mas o grau de dependéncia externa é elevado, pois 0s
setores que mais canalizam receitas para a regido (o turismo e a administracao publica)
sdo condicionados por varidveis externas. Outras dificuldades sdo as fragilidades
econdmico-estruturais - pouca diversificacdo dependente de micro/pequenas empresas,
baixa competitividade e falta de massa critica que dificulta o desenvolvimento de
atividades exportadoras (ALMEIDA, 2011). Na esteira da crise, a regido tem enfrentado
ampliadas dificuldades econémicas e fiscais, 0 que levou Angela Merkel a ecoar as
criticas mais recorrentes a regido, em termos de baixo investimento em competitividade
e destacada énfase infraestrutural®®, o que evidenciaria a ineficiéncia generalizada na
aplicacdo dos Fundos e na dinamizacdo da economia local (ALMEIDA, 2011).

Ao longo dos diferentes periodos de programacédo estrutural, o crescimento
econdmico dos Acores foi evidente. Mas a regido ainda sofre com graves problemas
estruturais, como o baixo indice de competitividade, a insuficiéncia do mercado interno
e a fragmentacéo territorial deste remoto arquipélago. Além disso, a dindmica territorial
tem diferenciado um grupo de ilhas em posicdo de lideranca (S&o Miguel e Ponta
Delgada) e com a concentragcdo de recursos e dos processos de urbanizacdo (Sao
Miguel, Faial, Terceira). A expectativa é que o avango dos servicos publicos, do turismo

202 \/gr. [www.turismodoalgarve.pt].
203 Ver: [http://noticias.sapo.pt/economia/artigo/angela-merkel-da-madeira-como-exemplo-de-ma-
aplicacao-dos-fundos-estruturais_13771049.html]. Acesso em: 07 fev 2012.
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e da area de energias renovaveis possam impulsionar uma nova trajetoria de
sustentabilidade nesses territdrios de baixa densidade demogréfica (FIGUEIREDO,
2008). Por fim, ndo podemos deixar de destacar a grande marca dos Agores em termos
geoestratégicos e a importancia da presenca dos EUA na regido, em termos fisicos
(Base das Lajes, localizada na Ilha Terceira) e econdbmicos (com destaque para a

Fundag&o Luso-Americana)®®.

6.3 Os impactos da politica de coesdo em Portugal

O debate sobre os impactos socioecondémicos da politica europeia de
desenvolvimento regional é intenso. Em principio, o preceito da adicionalidade e o co-
financiamento nacional dos projetos elegiveis representaram um avango no tocante ao
investimento nas regides mais pobres. Por outro lado, argumenta-se que 0 montante
total dos fundos — cerca de 0,46por cento do PIB europeu — ainda € muito pequeno para
exercer um efeito macroeconémico significativo sobre as disparidades regionais ou
nacionais europeias ou sobre indicadores socioeconémicos (ALLEN, 2005 e LAINS,
2013). Até a virada do século, alguns autores ressaltaram a convergéncia dos paises
mais pobres da UE-15 e o crescimento do PIB per capita, em especial nos anos 90, mas
tiveram dificuldades em diferenciar a importancia relativa do mercado Unico e dos
fundos estruturais (PASTOR, 2001). Outros afirmaram que especificamente os Fundos
Estruturais/FEDER ndo tiveram impacto significativo na convergéncia das regides e
que, ao se avaliar as regifes europeias mais pobres, ndo houve convergéncia
(BOLDRIN e CANOVA, 2001). No caso portugués, ha certo consenso sobre o papel
dos Fundos no sentido da mitigacdo da taxa de divergéncia em relacdo & média do PIB
per capita comunitario (FATTORE, 2007 e CZURIGA, 2009).

Uma das razdes centrais de questionamento da atual dinamica da politica de
coesdo, portanto, advém de seus reconhecidamente fracos impactos em termos de
convergéncia econdbmica para a média europeia. Mesmo com a melhora relativa de
alguns indicadores, trés dos quatro paises da coesdo (da UE-15) permanecem abaixo da

média comunitaria. A Irlanda é a excegdo neste sentido. Ainda assim, pesquisadores

204 Neste sentido, ver: ANDRADE, Luis. Os Acores e o poder funcional de Portugal. In: RIBEIRO, Maria
Manuela Tavares. Portugal-Europa, 25 Anos de Ades&o. Lisboa: Almedina, 2012.
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apontam que a contribuicdo dos Fundos Estruturais ndo foi o fator central para o
sucesso irlandés, mas que teria contribuido marginalmente, aumentando a taxa de

crescimento em cerca de 0,5 por cento (BIRD, 2007).

No caso de Portugal, a integracdo econdmica na CEE/UE, como destacado
anteriormente, contribuiu para a mudanca estrutural e certos ganhos em produtividade.
Destacaram-se o0s setores com mais baixos niveis de trabalho e mais intensivos em
capital. Segundo Lains (2013), estes foram “os custos claros ¢ inevitaveis associados
com a adaptacdo a um mundo mais competitivo”. Nesse sentido, estima-se que, entre
1989 e 2015, o impacto dos investimentos estruturais no emprego seja negativo (-0,8
por cento), mas sem grandes impactos no desemprego em funcdo do ajuste da
populacdo ativa via fluxos migratérios (DPP, 2011). A realidade portuguesa atual, no
entanto, tem desmentido essa Ultima afirmacdo pois, mesmo com os altos fluxos

migratorios, cresceu o desemprego.

De qualquer forma, se 0s caminhos do ajuste a integracdo econdmica trouxeram
custos, a maior parte dos investimentos dos Fundos Estruturais e de Coesdo agregaram
claros beneficios. A figura abaixo apresenta um resumo dos principais impactos da
Politica de Coesdo até o QCA Ill, com resultados positivos indiscutiveis em relagdo a
dimensdo da rede de autoestradas, a diminuicdo da taxa de mortalidade infantil, ao
aumento da esperanca média de vida e da taxa de escolarizacdo em nivel secundario
(RODRIGUES, 2013).
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Figura 57 - Resumo dos principais impactos da PCSET em Portugal até o QCA III.
Fonte: OCDE e Eurostat apud Rodrigues, D. (2013).

O impacto macroecondbmico do conjunto dos investimentos estruturais em
Portugal, entre 1989 e 2015, foi estimado em cerca de 2,4 por cento do PIB, com
impactos posteriores (entre 2016 e 2050) em torno de 1,7 por cento do PIB. Destacou-se
também o aumento da produtividade do trabalho em cerca de 3,5 por cento (entre 1989
e 2015) como resultado dos investimentos em capital humano, P&D, infraestruturas e
capital produtivo (DPP, 2011). Tais recursos também ajudaram o equilibrio
macroecondmico pois estas transferéncias unilaterais ajudaram a financiar o saldo de
transagdes correntes, representando pois mais vantagens do que inconvenientes
(LAINS, 2013).

Um dos pontos centrais do debate sobre a aplicacdo dos Fundos em Portugal
esta relacionado com o grande investimento infraestrutural. Alguns o avaliaram como
um importante fator no desenvolvimento econémico e social do pais (GASPAR, 2010),
com destaque para a instalacdo de plataformas nos setores da eletronica e dos
automoveis (MARQUES, 2009), assim como para a renovacdo da rede de telefonia e de
fornecimento de energia do pais. Tais melhorias diminuiram caréncias mas nao
contribuiram decisivamente para a atracdo de investimentos e a criacdo de emprego,
nem inverteram processos de despovoamento e de fragilizacdo das bases econémicas
locais (CZURIGA, 2009). Exigéncias talvez demasiadas diante da dimensdo pontual
dos investimentos realizados.
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Na observacdo dos impactos diretos da dindmica infraestrutural, sua ampla
distribuicéo territorial apresentou aspectos positivos e negativos. Destacou-se a redugéo
das assimetrias infraestruturais inter-regionais (QREN, 2007 e CZURIGA, 2009). Por
outro lado, tal distribuic¢do territorial dispersa contribuiu para que houvesse “perda de
escala e atrofia de relagdes de especializacdo e complementaridade geradoras de maior
rentabilidade social e economica” (QREN, 2007, p. 24). Embora tais investimentos
tenham um impacto visual impressionante, ndo contribuiram, na devida medida, para o
aumento da competitividade internacional portuguesa de longo prazo (ABREU, 2006;
QREN, 2007; CZURIGA, 2009). Objetivamente, o QREN (2007) apontou que o
modelo portugués de crescimento, excessivamente dependente do setor de construgao,
condicionou os ajustes necessarios no mercado de trabalho, com a absorcdo de emprego

desqualificado, e ndo induziu a mudanca estrutural.

Segundo Ferreira (2013, p. 142), e em tom critico pertinente a visdao de um
insider, “a direita portuguesa procedeu a sua europeizacdo de fachada”, conseguiu
assentar o modelo econdmico atual da sociedade portuguesa: “muita banca, muito
cimento, muito comércio alimentar. Crédito, casa e comida — € um modelo rudimentar,
mas do agrado geral, pelos vistos. A varidvel da industria transformadora até perdeu
terreno, a partir de entdo. As obras publicas tomaram o seu lugar. Dizem-nos agora que
o modelo estd esgotado, mas fez as delicias dos poderosos em Portugal.” E completa
afirmando que até¢ o QCA III, “praticamente ninguém apelava a produgdo de bens

transacionaveis”.

Mas mesmo Ferreira (2013, p. 143) concorda que os Fundos agregaram
positivamente em termos de avancos na reforma fiscal, de melhora e atualizacdo do
aparelho estatistico, de refor¢co financeiro do poder local e do poder autonémico, e do
refrescamento dos mecanismos de programacao. “Tudo isso durou 20 anos. Acabamos
crivados de dividas, mas temos infraestruturas publicas de ultima geragdo, enquanto

outros paises estdo endividados e as suas redes publicas estdo obsoletas™.

Em nossa visdo, apesar dos grandes ganhos individuais, as obras foram
importantes e tiveram impacto na diminuicdo relativa do gap infraestrutural do pais e de
suas regibes, mas foram talvez um pouco excessivas, em detrimento de outros
investimentos fundamentais nas areas de formacdo avancada e energias renovaveis (que
poderiam ter tido um impacto maior na competitividade). De qualquer forma, houve um

processo grande de aprendizado no pais e ja se reconheceu amplamente (Governo
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Central e Comissdo) a perspectiva de diminuicdo destes gastos em favor das dinamicas
de competitividade. A propdsito, recentemente, este se tornou quase que um jargdo

europeu, ecoado amplamente em Portugal.

De qualquer forma, como afirmou Neves (2014), os problemas da politica lusa
de desenvolvimento regional passaram mais pela gestdo (e implementacdo), do que
pelos diagndsticos. Levantamento apresentado no Plano de Desenvolvimento Regional
(para o periodo 2000-06) apontava as seguintes insuficiéncias estruturais do pais: a
ainda baixa produtividade (pelos parametros europeu); as remanescentes caréncias
infraestruturais®®; o destacado défice da balanca exterior de bens e servicos; os
desequilibrios regionais de desenvolvimento; e o baixo nivel de qualificacdo e de P&D
(QREN, 2007).

Ainda assim, consensualmente, os maiores efeitos dos Fundos, no curto e no
longo prazo, deram-se nesta Ultima area, em relacdo ao capital/recursos humanos. Tais
investimentos apresentaram efeitos mais positivos no crescimento econdémico, em
detrimento dos menores impactos relativos dos recursos aplicados em infraestruturas e
no apoio ao investimento privado (QREN, 2007 e CZURIGA, 2009). Outro consenso
destacado, neste sentido, evidencia a importancia do FSE na melhora relativa da
formagéo da forca de trabalho portuguesa (TOVIAS, 2005).

A avaliacdo do QCA III (presente no QREN, 2007) apontou seu contributo
inequivoco para o desenvolvimento do pais e destacou suas altas taxas de execucdo
(com 94 por cento de compromissos assumidos e cerca de 63 por cento executado no
final de 2005°%°). Ademais, confirmou o problema de desenhar uma estratégia de
desenvolvimento muito ambiciosa (problema ao qual nos referimos no capitulo dois) e
destacou os seguintes impactos dos investimentos realizados no periodo 2000-06:
ganhos acrescidos em saude e educacdo e relativos & estruturacdo de politicas de
inclusdo social; ganhos culturais, com mais e melhores infraestruturas e iniciativas de
animacéo e valorizacdo artistica; avancos relativos a sociedade da informacgdo (com o
aumento da formacéo basica em TIC centrada no publico jovem); ganhos em termos de

acessibilidades; expansdo do acesso a internet banda larga (nas instituicbes de ensino

25 O Plano Estratégico dos Transportes e Infraestruturas apresentado pelo Governo de Portugal em abril
de 2014 apresentou ainda falhas em termos de logistica e estruturas facilitadoras das exportagdes. Na
imprensa, criticou-se entdo os grandes investimentos dos Fundos em autoestradas em detrimento desses
aspectos logistico-comerciais.

206 | embrando que, pelo principio n+2, os recursos poderiam ser utilizados até dois anos depois do fim do
periodo de programagdo. No caso do QCA 111, até 2008 (e assim o foram em Portugal).
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basico e secundario) e aumento dos conteddos digitais disponibilizados as
Universidades; aumento da oferta de servicos online da Administracdo Publica; e

destacados ganhos ambientais.

Mesmo com esses importantes avancos sociais, 0 QREN (2007) procurou
avaliar os fatores que limitaram os impactos econdmicos estruturais e as dificuldades
relativas aos dominios imateriais como competitividade econdmica e dinamicas de
inovacéo e de adocdo de novas tecnologias em Portugal. Analises que apresentaremos a

sequir.

No sentido de explicar as dificuldades estruturais, destacaram-se duas
explicagbes distintas. A primeira refere-se ao j& mencionado baixo impacto das
infraestruturas materiais na mudanca estrutural relativa as dindmicas de
competitividade; e a segunda refere-se a perspectiva temporal de impactos espacados no

tempo, que apresentam tendéncia maior de crescimento no médio prazo.

Em relacdo aos investimentos em inovacdo, em especial no tocante a sua
“internacionalizagdo e reconhecimento internacional, na produg¢do relevante de capital
humano com formacdo avancada e na aproximacdo aos objetivos comunitarios de
valorizagdo das atividades de investiga¢do e desenvolvimento”, concluiu-se que estes
tiveram dificuldades em ser traduzidos em modernizacéo e transformacéo da atividade
econémica (QREN, 2007). Nesse sentido, mais uma vez, fazemos a importante ressalva
de que a maior parte dos investimentos educacionais portugueses foi no nivel bésico, e
que, assim, o fato de ter havido poucos investimentos em formagao avancgada pode ter
contribuido para dificultar a concretizacdo da mudanca estrutural. Em uma anélise mais
ampla, fica aqui evidenciada a pressdo por uma educacdo voltada a resultados

econdmicos.

Segundo a anélise portuguesa, o0 problema maior, em relacdo aos investimentos
em inovacao, teria sido o desequilibrio no conjunto das intervengdes, com enfoque nas
infraestruturas tecnoldgicas, na ciéncia, e nas instituicoes de P&D, “em detrimento dos
processos de inovacdo nas empresas ou da articulagdo entre esforco de P&D e
investimento com conteiido inovador” - 0 que teria ocorrido em fungdo de um

exagerado predominio da 16gica de “technology-push” /. Como consequéncia, o foco

207 «A common mantra in entrepreneurship is that focusing on a market-pull — searching for solutions to

satisfy unmet market needs — is preferable to a technology-push — searching for applications of a novel
technology. The logic is that focusing on a market-pull ensures that there will be customers (although the
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renovado nas empresas e no mercado sdo as grandes tendéncias recentes.

Outros fatores relevantes destacados pelo QREN (2007), que contribuiram para
a ndo diversificacdo das atividades econdmicas, foram: a continuidade dos apoios, em
outras palavras, a manutencdo dos beneficios concentradas nos velhos lobbies, com a
manutencdo do status-quo; a baixa capacidade de absor¢do das novas qualificacdes dos
recursos humanos; a pouca acdo no estimulo de novas dindmicas empresariais; e 0
pequeno alinhamento entre acdes empresariais e acdes contextuais que interferem em
seu quadro de atuacdo (como, por exemplo, nos dominios das infraestruturas
econdmicas e do acesso aos mercados financeiros). Em suma, apontou-se
conclusivamente a necessidade de realinhar, reorganizar os diversos elementos
estimuladores da inovacao (enquanto fator de competitividade). Grandes desafios neste
ambito foram os custos altos, as incertezas relativas aos investimentos e 0s baixos

impactos imediatos e visiveis®®.

Podemos concluir que parte dos setores tradicionais acomodou-se com a
continuidade dos apoios; 0s que ndo receberam o devido apoio e ndo se tornaram
competitivos, faliram ou estdo em processo de faléncia; e o setor mais inovador, setores
transaciondveis modernizados, ndo se afirmou completamente. Com base neste fato,
desde o QREN procurou-se aumentar o estimulo as dindmicas de competitividade e
inovacdo. O documento sintetizou, por fim, importantes licbes a serem consideradas nos
exercicios posteriores: a insuficiente concentracdo das opcbes de financiamento nos
dominios-chave correspondentes aos grandes problemas de desenvolvimento do pais; o
insuficiente alinhamento estratégico dos instrumentos operacionais e dos projetos
apoiados; as dificuldades em fazer emergir o potencial inovador dos agentes (publicos e
privados) dirigido a superacdo dos défices de eficiéncia coletiva; a insuficiente atencéo
ao reforco da capacidade institucional da Administracdo Publica, necessaria ao
desempenho de fungbes complexas de gestdo estratégica; o insuficiente enfoque na
qualidade dos efeitos e na eficiéncia e sustentabilidade das operac6es co-financiadas; e
a subavaliagdo do fator tempo necessario a producdo de efeitos de carater sistémico.

(QREN, 2007). Imensos desafios para 0s anos que seguem.

ability to produce the technology at a profit-enabling price is not certain). A technology-push provides
greater certainty of the utility and cost of delivery, but suffers the risk that customers willing and able to
pay a profit-enabling price may not exist.” Disponivel em: [http://www.palgrave-
journals.com/jcb/journal/v15/n1/full/jcb200839a.html]. Acesso em: set, 2014.

208 Fatores que se somaram & velha dificuldade de implementagdo, nas breves legislaturas periddicas, de
I6gicas desenvolvimentistas de médio/longo prazo.
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Em termos de impactos regionais, os efeitos diretos das infraestruturas foram
mais importantes nas regifes periféricas, do Norte e do Algarve, enquanto os efeitos
spillover (gerados por ganhos regionais advindos de infraestruturas pablicas localizadas
em outras regides) foram mais importantes nas regides interiores e centrais, do Centro,
de Lisboa e Vale do Tejo e do Alentejo®. Nesse sentido, o investimento piblico teria
contribuido para a concentracdo da atividade econémica na regido de Lisboa e Vale do
Tejo e, portanto, para a “macrocefalia” nacional (ANDRAZ e PEREIRA, 2010).
CZURIGA (2009), em tese doutoral sobre os resultados da politica regional em
Portugal em termos de convergéncia e divergéncia, confirmou a persisténcia das
assimetrias regionais e das infraestruturas como fator de enfraquecimento das bases
econdmicas locais, e apontou certas tensdes entre os objetivos nacionais e regionais. A
maior énfase acabou por ser no desenvolvimento econémico nacional, em detrimento da
reducdo das assimetrias regionais, destacando-se prospectivamente a importancia de
equilibrar os objetivos nacionais de competitividade com os propositos regionais de
convergéncia. A autora confirmou também a ndo relacdo direta entre 0 montante de
investimento recebido dos Fundos e o resultado regional em termos de
desenvolvimento, evidenciando que outras variaveis foram mais relevantes para tal
dindmica.

Por meio do figura abaixo, Medeiros (2013) procurou resumir 0s impactos
territoriais da PCEST. Ressaltou, além dos proficuos resultados ja apontados,
contributos menos positivos como: a falta de alinhamento estratégico dos projetos que
favoreceram interesses ja instalados, com menor énfase na promocédo de dindmicas de
desenvolvimento enddgeno em regiGes periféricas; a duvidosa eficiéncia dos
investimentos agravada pelo excesso de burocracia, pela falta de continuidade na l6gica
estratégica e pelos limites financeiros. Criticou também a forca persistente do sistema
familiar pouco transparente na sociedade portuguesa, “tendencialmente facilitador de
subsidiodependéncias, compadrios e fefizagdes”. Mas este teria sido golpeado, a partir

do ultimo quadro (QREN), pelo estabelecimento de concursos publicos abertos.

29 para apresentacao de literatura relevante sobre o tema, ver: PEREIRA, A. M. e ROCA-SAGALES, O.
(2003). Spillover effects of public capital formation: evidence from the Spanish regions. Journal of Urban
Economics, 53 (2): 238-256.
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Figura 58- Impactos territoriais da PCEST no desenvolvimento territorial portugués, 1990-
2010. Fonte: Medeiros (2013).

Mesmo com estes aspectos negativos, dificilmente se questiona a importancia

dos Fundos para o pais. Neste contexto, Ferreira (2013, p. 123) aparece como uma voz
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destoante ao problematizar as crescentes restricdes europeias a utilizacdo dos Fundos -
no atual contexto de crise; que estaria resultando em uma crescente orientacdo

comunitaria sobre os investimentos publicos.

“Ha vinte anos a captagdo de fundos estruturais, essa absoluta novidade, foi
extremamente positiva, mas hoje o relativo éxito dessa negociacgdo esta armadilhado
pelas condicdes restritivas da execucdo dos futuros quadros comunitarios de apoio
tendo em conta o espartilho exdgeno do Pacto de Estabilidade e do Pacto
Orcamental que policia indiretamente a capacidade de orientacdo do investimento
publico nos Estados da coesdo.”

O contexto dramatico da crise europeia parece ter acentuado a percepg¢do acerca
da imposicdo de restricdes externas aos planos nacionais (mesmo que aprovadas pelo
Conselho e pelo Parlamento Europeu), o que poderiamos chamar de “consenso de

Bruxelas™.

N&o poderiamos nos furtar a apresentar essa visdo mais critica de Ferreira (2013),
em especial compreendida no grave contexto atual da crise econdémica portuguesa. De
qualquer forma, baseados na compreensdo da importancia vital dos mecanismos de
reducdo de assimetrias, nos cabe ressaltar que o discurso mais negativo em relacdo aos
Fundos tem sido muito utilizado por seus opositores, defensores da viséo neoliberal ou
da perspectiva de que os Fundos tem apenas um carater compensatério e servem para
garantir (ou comprar, em tom mais acido) o apoio ao projeto europeu. Depois dos mais
diversos projetos que vimos em Portugal, nos niveis nacional e local, ndo podemos
defender estas Gltimas perspectivas. Apesar de todos os problemas, a Politica de Coesdo
em Portugal contribuiu largamente para a diminuigcdo de gaps estruturais e sociais do
pais. Em termos de competitividade, Portugal ndo se converteu em um pais como a
Alemanha ou a Coréia, e talvez este, como objetivo Gltimo de um povo, seja um
objetivo um tanto quanto questionavel, mas, de fato, os fundos contribuiram para
avangos econémicos e politicos importantes no pais e sdo uma das maiores fontes de
legitimidade da opc¢éo europeia em Portugal, alem de se constituirem em uma janela de
oportunidades, em especial no contexto de crise e de reduzida margem de manobra
financeira do pais. Esta politica europeia atendeu 0s interesses nacionais e serviu assim,
indiretamente, aos interesses comunitarios - desafio maior de todas as politicas

formuladas no ambito das experiéncias integracionistas contemporaneas.
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7. CONCLUSAO

A politica europeia de coesdo econémica, social e territorial (PCEST) é uma das
maiores politicas internacionais de desenvolvimento do mundo atual, apesar de
representar parte pequena do PIB europeu. De qualquer modo, sua configuracdo
significou muito para os paises da coesdo. Os Fundos Estruturais e de Coesao
representaram investimentos a fundo perdido e somaram-se aos investimentos estatais e

privados, gerando capacidade significativa de alavancagem para os Estados-membros.

A alguns, incomoda perceber que os resultados dos investimentos ndo foram tao
uniformes e nem tdo matematicos como os esperados em termos de convergéncia.
Notadamente, as experiéncias dos trés pequenos paises da coesao foram bem distintas.
A lIrlanda ultrapassou os patamares médios europeus em termos de PIB per capita,
Portugal apresentou um significativo crescimento inicial, mas depois entrou numa fase
de estagnacao, e a Grécia, apesar de também ter apresentado um importante crescimento
inicial, afundou, a partir da crise, em défices econdbmicos e sociais cronicos. Tendo
como base esses trés diferentes exemplos, fica claro que outros fatores foram mais
relevantes nesta dindmica do que a politica europeia de desenvolvimento regional. Outra
evidéncia nesse sentido foi a ndo relagcdo direta entre 0 montante de investimento dos

Fundos e a convergéncia regional.?*°

Realmente, os Fundos ndo trouxeram toda a dimensao dos investimentos privados
esperados, nem seus impactos em termos de influéncia no funcionamento do mercado
foram diretos. Como atesta o caso da Irlanda (e, em outro contexto, do Sudeste
Asiatico), os mecanismos que podem influenciar o funcionamento do mercado sédo
diversos e abrangem, além de aspectos propriamente econémicos, um mix de dindmicas
politicas (internas e internacionais), institucionais, geoestratégicas e culturais. Neste
sentido, nos aproximamos da visdo expressa por Piattoni (2010) a respeito da néo
existéncia de um modelo Unico de desenvolvimento, e sim de casos especificos e, de
certa forma, singulares. (O que talvez seja de mais facil compreensdo para um

historiador do que para um cientista social ortodoxo). Incomoda n&o ter a seguranca de

219 Talvez fosse interessante aprofundar a analise sobre a evolucdo diferenciada das duas Regides
Autdnomas — Acores e Madeira - que partiram de patamares semelhantes, muito baixos, e apenas uma, a
Madeira, convergiu.
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modelos fixos, mas agrada a possibilidade de margem de manobra ampliada e de

autonomia deciséria na construcdo de modelos préprios de desenvolvimento.

Contudo, esta politica foi, de fato, muito importante. Em Portugal, significou um
elemento central para o ndo aumento da divergéncia, e representou a face mais
destacada da Europa social. No &mbito comunitério, constituiu-se no reduto da social
democracia europeia. Fato consideravel tendo em vista a pouca atencdo da UE a
questdes sociais-substantivas, de carater finalistico, e sua maior aproximacdo com as

democracias formais, com énfase nos aspectos normativo-institucionais.

No inicio desta pesquisa, partimos de uma visao simplificadora de que a PCEST
ndo tinha alavancado o processo nacional de desenvolvimento. Ao final, nossa viséo é
bem menos categdrica e economicista. Sob o amplo olhar desenvolvimentista, houve

sim diversos feitos relevantes.

No tocante as criticas atuais ao grande investimento portugués em infraestruturas,
cabe destacar que a analise mais detalhada da PCEST mostrou que o FEDER sempre foi
o fundo de maior montante, e que o0 enquadramento comunitario ja o relacionava com 0s
investimentos infraestruturais. Assim, percebemos que tal énfase foi também estimulada
por parametros europeus. O Fundo de Coeséo foi importante no sentido de reconhecer
0s impactos setoriais negativos da integracdo econdmica e incorporar o problema das
assimetrias. Também chamou a atencdo o pequeno volume do Fundo Social Europeu,
relegando, na pratica, tais questdes, como a educac¢do, a um patamar de menor

importancia estratégica.

Apesar desses constrangimentos relativos, a politica europeia de coesdo procurou
abranger amplas dimensdes do desenvolvimento econémico, social e territorial,
tornando-se demasiadamente ambiciosa. Seu desenho, em nivel comunitario, apresentou
contornos difusos, 0 que pode ser interpretado como um meio de atender aos mais
diversos interesses nacionais e/ou como um reflexo da dificuldade histérica da UE em
articular as diferentes dimensdes do desenvolvimento. De qualquer modo, ndo houve
um foco estrito, o que acabou por dificultar o controle dos resultados por parte da
Comissdo Europeia. A forca do aspecto econdmico revelou-se na centralidade do PIB
per capita como principal indicador utilizado na PCEST. Mas a auséncia de um
planejamento e/ou estimulo para uma integracdo produtiva no bloco também dificultou

a otimizac&o de seus resultados em termos de convergéncia.
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O desenho portugués procurou, em principio, sanar os grandes défices do pais em
termos de infraestruturas de transporte, telecomunicagdes, saneamento e educagéo
basica — e nesse ponto, atingiu seus objetivos. Deu menos atencdo a producdo de bens
comercializaveis (uma das maiores criticas econdmicas — 0 que, entre outras coisas,
demonstrou a forca de alguns grupos empresariais ligados as obras publicas) e a
formacdo avancada. Esta foi, em nosso ver, uma das maiores falhas — mas esteve
inserida no contexto da ja referida pequena dimensdo do FSE, que parece ter levado a
uma escolha entre o investimento em educacdo bésica e a reducdo do analfabetismo,
opcao portuguesa, e o investimento em educacdo superior, que acabou recebendo um
pequeno investimento relativo. O eixo tematico relativo ao apoio a criacdo de emprego

também recebeu poucos aportes do FSE.

De qualquer forma, Portugal, nas Gltimas décadas, consolidou um nivel elevado
de IDH e tornou-se uma democracia plena. A via da integracdo europeia estruturou-se
como um projeto de Estado, e os avangos politicos estimulados pelos padrfes europeus
foram inegaveis. Especificamente, a PCEST provocou a criacdo de novas estruturas de
gestdo, dinamicas de grande capacitacao institucional e de construcdo de planejamentos
estratégicos, tornando-se equivalente a politica portuguesa de desenvolvimento regional.
Destacou-se também grande avanco do didlogo politico-democratico, mesmo que
dificultado pela ndo constituicdo dos governos regionais no continente, onde as CCDRs,
manejando verbas aumentadas, ganharam maior capacidade de mobilizacdo. Avaliar em
que medida esse dialogo tem influenciado as op¢es politicas concretas ainda é questdo
opaca. Mas, se 0 consenso passivo caracterizou 0s anos iniciais da integracdo, este
chegou a um limite com a crise atual. E conveniente o discurso de que, em geral, as
pessoas sdo desinteressadas e ignorantes. A crise, entretanto, agregou um elemento de
risco e trouxe vetores de mudanca. Pode ser baixo o interesse em discutir os meandros
burocraticos do complexo funcionamento do sistema europeu, e vale lembrar que este
também é um elemento construido politicamente. Ou seja, a relevancia publica e o
interesse sao também questdes politicas. Contudo o certo € que as pessoas se interessam
pelo que as afeta diretamente. O que dificulta a passagem desta insatisfacdo geral para
mecanismos de participacdo cidada talvez seja a distancia que se sente da possibilidade
real de interferir neste sistema complexo e pouco conhecido. De qualquer forma, em
Portugal, o debate sobre os caminhos politicos e econdmicos do pais tem sido uma

constante nos jornais, na televisdo (inclusive surpreende que programas populares de
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humor tenham a politica como tema dominante), nas ruas (em diversas manifestacoes,
greves, passeatas). O aumento gradual dos questionamentos publicos sobre os
mecanismos e opc¢des nacionais de utilizacdo dos Fundos Estruturais e de Coesdo sao
diversos, com destaque para a critica recorrente sobre os grandes ganhos das
empreiteiras. Tal debate intensificou-se recentemente, em relagdo as definicOes
estratégicas para o préximo quadro de programacdo (2014-20), reforcando as pressdes

por maior expansividade.

Certamente, ainda ha problemas politicos destacados, entre eles, o baixo nivel
de controle (accountability) e a obscuridade do processo politico europeu, a total falta
de transparéncia do processo negocial (0 que nos instiga a refletir sobre as razbes que
levam a um processo de negociacao e decisdo ainda tdo fechado, talvez resquicios da
diplomacia secreta e, no caso portugués, de sua tradicdo centralizadora). Ha também
problemas destacados de implementagdo. Como os recursos foram distribuidos seguindo
a logica interna ja estabelecida (por meio do FEF, Fundo de Equilibrio Financeiro, o que
passou a ser chamado de fefizacdo), alguns municipios receberam verbas avultadas,
maiores que as nacionais, e, algumas vezes, as utilizaram em projetos ornamentais, com
baixo impacto na dindmica de desenvolvimento socioecondémico e de custosa
manutencdo local, que por vezes tornou-se invidvel, o que ficou conhecido como o
“problema das piscinas”. A reduzida capacidade de visdo estratégica nas
municipalidades também se constitui em um elemento dificultador, o que pode vir a ser
reduzido com o recente estimulo ao desenvolvimento de projetos em nivel
intermunicipal. Outra questdo preocupante tem sido a dindmica de relativo fechamento
do sistema politico partidario portugués. Mas este tem ocorrido em paralelo com
tendéncias mais positivas, estimuladas pela PCEST, de participacdo dos stakeholders
locais no desenho e implementagcdo dos Programas Operacionais Regionais (PORs), o
que significa a capacidade de ampliar a legitimidade europeia pelo input. A
implementacdo da politica de coesédo neste nivel regional, mesmo que com falhas em
termos de planejamento e estratégia, mostra a forca dos Representantes locais na
concretizacdo de projetos especificos, o que confirma a hipGtese da importancia

fundamental das liderancas na maior ou menor projecéo politica local.

O processo politico-histérico de tendéncia descentralizante, relacionado com a
necessidade de maior legitimagédo, informagdo e recursos locais, assim como 0s

guestionamentos relativos ao défice democratico da UE foram impulsos centrais para a
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construcdo dos mecanismos de Governanca Multinivel. Em relacdo a esta, em suma,
confirmamos boa parte das hipdteses de Piattoni (2010). A mudanca tem ocorrido de
forma gradual, com alteraces nas configuracdes de poder e ampliacdo do espectro de
oportunidades politicas. A forca restritiva do framework europeu revelou-se quando 0s
agentes locais tinham objetivos muito distintos dos pardmetros estabelecidos e na
definicdo, mais recentemente, de prioridades negativas (como tem sido o caso dos
investimentos lusos em infraestruturas). A énfase passou a ser mais em areas soft, como
competitividade e inovacdo. O processo negocial da Comissdo com o Governo
Portugués envolveu interlocu¢cdo ampla, construgdo de consensos e aprendizado
conjunto.

O diélogo avancou, contudo, as vozes locais mais relevantes foram as dos
Representantes municipais e dos stakeholders setoriais, em detrimento de uma
representagdo social mais ampla. As autoridades subnacionais conseguiram certa
influéncia nos resultados, via PORs regionais, e ampliaram sua capacidade de
mobilizacdo. Apesar das regides portuguesas nao terem Escritdrios Regionais em
Bruxelas (dindmica influenciada pela situacdo de Estado Unitario), os Representantes
locais exerceram o lobby na Representacdo da Comisséo em Lisboa e nas instituicoes
nacionais. Nem sempre desafiaram o Governo Central, é verdade, na maior parte das
vezes agiram em paralelo nestas duas instancias. A regido mais destoante nesse sentido
foi a da Madeira. Alberto Jodo Jardim foi ativo no CoR (chegando a ser Vice-
Presidente) e nunca se escusou em realizar discursos em desafio a Lisboa. As outras
hipGteses apresentadas por Piattoni (2010) foram também confirmadas, como o grande
estimulo as relagdes com a sociedade civil. Ja o processo de empoderamento regional é
de mais dificil comprovacdo no continente, mas ocorreu nas RAs com seus ganhos
crescentes de autonomia em relagdo aos seus programas regionais. Ainda assim, estes
atores dispuseram de poder decisorio reduzido, se comparados ao governo central, tendo
em vista a reduzida dimensdo dos PORs diante do montante total dos investimentos dos
Fundos. Também em relacdo & Comissdo Europeia, a pesquisa evidenciou que as
competéncias foram parcialmente partilhadas entre esta e 0o governo portugués. De
acordo com as hipdteses levantadas por Marks (1996), poderiamos inferir que Portugal
estaria mais sujeito a influéncia comunitaria por ser mais dependente de recursos
europeus e apresentar relagdes politicas territoriais pouco institucionalizadas. Mas a
participacdo influente da Comisséo ficou restrita a fase inicial da PCSET (no tocante as

definicbes estratégicas e programaticas), enquanto o governo portugués dispés de uma
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atuacdo ampla em todas as fases, assumindo a responsabilidade pela definicdo dos
projetos (selecdo, aprovagdo e monitoramento) e dos parceiros. No conjunto, entéo,
caracterizamos esta dinamica como uma forma de governanca multinivel assimétrica.

Nesse contexto, entretanto, um dos maiores desafios foi a relacdo entre a
descentralizacdo, o grau de democratizacdo local e a eficiéncia. Notadamente, a
descentralizacdo nédo se refletiu diretamente em maior grau de democratizacédo, vide o
destacado exemplo da ndo alterndncia de poder na Madeira, cujo governo foi
personificado, ha décadas, na figura de Alberto Jodo Jardim. Ainda assim, tendo em
vista que a Regido Autbnoma da Madeira convergiu para a média europeia, 0
desempenho de seu governo pode ser considerado eficiente (embora que mais
recentemente se tenha evidenciado os problemas de dependéncia externa e de
sustentabilidade de uma economia especializada em servigos relativos ao turismo). Por
outro lado, a regido Centro demonstrou grande evolucdo em termos de participagéo e
governanca multinivel, mas esta ainda continua com indicadores socioecondémicos
baixos. Ademais, o “problema das piscinas” evidenciou que uma gestdo descentralizada
pode ser também ineficiente. Agregar descentralizacdo, participacdo e eficiéncia nos
parece ser o maior desafio da democracia no presente século. Outro grande desafio da
PCEST no presente € aliar competitividade com incluséo social.

Em termos econémicos, os impactos dos Fundos foram muitos, e destacou-se
sua contribuicdo em termos de volume de investimentos. Entre 2000 e 2011, de acordo
com o Banco Central de Portugal (2012), o pais recebeu, em média, receitas da ordem
de 1,5 por cento do PIB. Em relagdo a convergéncia, o PIB per capita portugués era
cerca de 55 por cento da média comunitaria em 1986, e passou a quase 72 por cento
dessa média em 1999 (81 por cento da UE-27). Desde entdo, ocorreu uma queda
relativa, e este indicador se estabilizou em torno de 77 por cento (UE-27) em 2011. As
diversas intervencdes ocorreram destacadamente nos dominios da educagéo, cultura,
infraestruturas, saneamento e ambiente, contribuindo para a melhora da qualidade de
vida dos portugueses que, neste sentido, aproximaram-se dos padrdes europeus. A
andlise de casos especificos mostrou que certas a¢fes de formacgdo resultaram em
insercdo ampliada no mercado de trabalho, e que os investimentos criaram riqueza. O
DPP (2011) estimou o impacto dos 4 ciclos estruturais (1989-2013) em cerca de 2,4%
do PIB. Por outro lado, em algumas municipalidades, evidenciou-se certa dificuldade na

adaptacdo competitiva e défice de networking. Os indicadores sociais contudo
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melhoraram, com a redugéo do analfabetismo e da mortalidade infantil, 0 aumento da

esperanca média de vida e da taxa de escolarizagcdo em nivel secundario.

Nas Ultimas décadas, Portugal transformou-se de uma sociedade agraria em uma
economia baseada na industria e nos servi¢cos, mas ainda ndo conseguiu avangar no
sentido de uma economia do conhecimento competitiva (Lains e Pereira, 2010).
Ademais, 0 aumento da concorréncia internacional, em funcdo do aprofundamento da
integracdo regional e da aceleracdo da dinamica da globalizacdo, foi prejudicial a
importantes setores da economia portuguesa, em especial os tradicionais. Ainda assim,
em funcdo do montante significativo de investimentos para a dimensdo da economia
portuguesa, a PCEST continua se apresentando como uma janela de oportunidades.

Podemos afirmar, sem duvida, que esta politica foi um

dos maiores ganhos que Portugal teve com a integracdo. Sem estes, a via europeia
poderia ter se tornado, em larga medida, invidvel para os paises da coesao, em particular
para Portugal.

Por outro lado, estas foram intervengdes pontuais, ndo integradas em uma
dindmica de articulacdo econémica europeia (até agora inexistente) e pouco integradas
em um amplo planejamento estratégico nacional portugués (problema que se esta
tentando sanar no novo periodo de programacdo 2014-20). Em termos de fatores
internos, o salario minimo nacional, que condiciona a maior parte dos salarios no pais, é
muito reduzido e poderia ter contribuido mais para o aumento da dimensdo do mercado
consumidor interno. A este elemento, somou-se o fato de Portugal ser mais dependente

dos mercados externos, em funcédo da reduzida dimenséo de sua economia.

Assim como a integracdo econdmica de Portugal a Europa néo foi resultado de
uma mudanca radical de caminhos e representou mais um elemento de continuidade (da
abertura econdmica e integracdo institucional que havia comecado anteriormente); a
politica de coesdo também ndo conseguiu alterar radicalmente a dinamica secular
portuguesa de atraso relativo. Muitos argumentam que, por representar parte pequena do
PIB europeu, seria baixa a capacidade da PCEST em gerar grandes impactos em nivel
macroeconémico. Ademais, se Portugal ndo tem se mostrado um pais tdo competitivo, o
mesmo tem se repetido em economias europeias maiores € mais poderosas, como a
Franca ou a Italia. Na Europa continental, apenas a Alemanha tem se mostrado
competitiva pelos restritos padrdes econdmicos globais contemporaneos. Por estes, a

China representa a materializacdo dos objetivos de alta competitividade internacional,
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mas € questionavel se o padrdo de vida dos chineses (em termos de ambiente e protecdo
ao trabalho) é maior do que o dos portugueses. Nesse sentido, precisamos admitir que a
perseguicdo incondicional de tais padrGes de competitividade parece servir mais aos
interesses econémicos globais do que a preocupacdo com a qualidade de vida das

pessoas.

A propo6sito, ao olharmos o aspecto sisttmico, com a globalizacdo como
principal fendmeno, ndo se sabe ao certo como ficardo os paises com dificuldades de
inser¢do na economia mundial globalizada. Realmente parece que Portugal, assim como
outros paises de reduzida dimensdo na dindmica econdmica global, e ndo sendo um pais
falido (apresentando pois menores riscos) tornou-se de pequena relevancia, quase que
desnecessario ao sistema. Exageros a parte, uma boa parcela da forca de trabalho da
humanidade também tem sofrido desta mesma irrelevancia. A boa noticia é lembrar da
velha complementaridade producdo/consumo. Somos 0s necessarios consumidores da
maquina econémica global. Vendo especialmente de uma perspectiva de paises em
periféricos, a insercdo na zona do euro garantiu niveis elevados de consumo e evitou
assim o aumento do gap. Mas o endividamento tornou-se crénico e o custo social tem
sido grande. Sobre o euro, ha muitas duvidas; mas ndo se questionam as vantagens da
inser¢do internacional via mecanismos regionais europeus que enfatizaram a reducéo
das assimetrias e a solidariedade, como a PCEST. Em Portugal, os grupos politicos mais
radicais chegam a questionar a manutencdo ou nao do pais na zona do euro, mas nao o
pertencimento a Unido Europeia. Sem os fundos europeus, certamente a histéria da

integracdo econdmica de Portugal a economia global seria mais tragica.

Nos, brasileiros, passamos por fases de altissimo endividamento externo. Por
conjunturas e estruturas que ndo cabem ser explicitadas aqui, conseguimos
gradativamente nos afirmar. Mas o risco é permanente. Quanto aos portugueses,
procuram insistentemente 0s meios para se tornarem mais competitivos, mais inseridos
na economia global e mais produtivos. Ha sempre a possibilidade de crescer, mas nao
de forma tdo rapida como parece exigir o mercado. A emissdo bem sucedida de titulos
da divida foi garantida pelo Banco Central Europeu, mas o panorama de um muito
longo endividamento tem se tornado um tanto sombrio para os portugueses, fator
acentuado diante do pequeno crescimento recente das economias centrais. Os

portugueses ndo sabem como sairdo da crise, nem quando ela ira acabar.

230



Por outro lado, é reconhecido o espaco portugués no movimento das
singularidades, especificidades e regionalidades, acompanhado por uma ampliagéo dos
circuitos do turismo global, que tiveram significativos impactos impulsionando o
caminho da convergéncia na Madeira e no Algarve. Além disso, 0 governo portugués
tem advogado a venda de energia renovavel para os europeus por meio da construcao de
redes de conexdo intereuropeias. Este parece ser um quadro mais positivo para o
aprimoramento da insercdo internacional lusa. Mas 0s custos iniciais devem ser pagos
pela UE, sobretudo via o apelo a notoria sensibilidade ambiental ndrdica. Veremos
entdo, nos proximos anos, 0 qudo sério sdo 0 apreco ambiental e a solidariedade
europeia. Em termos regionais, confirmou-se a forca dos centros, com a convergéncia
de Lisboa. Entretanto, grande parte do pais, Norte, Centro, Alentejo e Agores, tem se

mantido em relativa estagnacdo econémica.

Um dos maiores impulsos inicias deste trabalho foi uma profunda intuicdo de que,
nos proximos anos, a melhor forma de minorar problemas de pequenos paises com
dificuldades de insercdo na economia global seriam os mecanismos regionais — tendo
em vista a inexisténcia de mecanismos globais e a dificuldade em estabelecé-los. Além
disso, a escala nacional tornou-se pequena na era da globalizagdo, mas a escala global
ainda parece demasiadamente extensa e probleméatica no sentido de construir
mecanismos imediatos eficientes para os problemas desta nova era. Neste sentido, o
trabalho confirmou plenamente esta hipétese inicial. Seguramente, 0s mecanismos
regionais foram vitais para a inser¢ao portuguesa na dinamica regional/global, ainda que
insuficientes. O aspecto da reducéo de assimetrias pode néo ter sido tdo relevante, mas o
estabelecimento de uma politica europeia de desenvolvimento regional representou um
dos maiores avancos mundiais nesta area e provavelmente sera um elemento
constituinte da sociedade internacional neste novo milénio. Cumprimos assim nosso
propdsito de somar conhecimento as poucas reflexdes existentes sobre 0 caso portugués;
de avancar nos estudos empiricos, com a elaboracdo de conceitos explicativos originais
(de competéncias parcialmente partilnadas e de GMN assimétrica) ; e de realizar uma
reflexdo ampla sobre os resultados da PCEST em Portugal e suas regides em termos de

desenvolvimento socioecondmico.

A Politica de Coesdo Europeia, em sendo recente e localizada, ndo conseguiu
alterar radicalmente a posicdo relativa do grau de desenvolvimento econémico

nacional/regional e de inser¢cdo na dindmica europeia que vem de longa data. Fatores
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internos e externos mais amplos e complexos levaram a gradual mudanca estrutural da
economia portuguesa, e a PCSET contribuiu pontualmente com algumas mudangas
recentes (sobretudo nos anos 1990). Tal discussdo, sobre as causas historicas e fatores
sistémicos do menor desenvolvimento relativo portugués, foi tema central do debate
intelectual nacional e tem sido revisitado, com importantes releituras, no debate

211

recente”". Mas esse j& é tema para outra tese.

Nessas Ultimas palavras, gostariamos de abordar um breve mapa da necessaria
utopia, uma resposta possivel em nivel normativo. Vendo o cansaco portugués, ressalta-
se ainda mais a importancia dos ideais em reinventar projetos e estratégias de
renovacdo. Acreditamos que um dos elementos centrais desse caminho pode ser a
politica europeia de desenvolvimento regional — arejada. De forma normativa, entende-
se que seria elementar uma maior focalizacdo dos fundos e a definicdo de objetivos
muito mais especificos. Comegando pela perspectiva local, “bottom-up”, identificando
os talentos e possibilidades regionais, o ideal seria estimular a construcdo de uma teia
regional e europeia de complementaridades, via integracdo produtiva, culminando com
uma visdo e formulacdo politica ampla (top-down), assim poderia se chegar aos ideais ja
enunciados no acervo comunitario de desenvolvimento regional harménico. O desafio é,
como sempre, superar os ditames do grande sistema europeu de poder, dos grandes
lobbys e rotinas ja estabelecidas, onde as continuidades parecem sempre mais relevantes
do que as rupturas. A Europa poderia mudar, mas o ceticismo tem imperado no auge da
crise. As vezes, nossa vida parece demasiado curta para percebermos a grandeza do
momento histdrico presente, e estar no olho do furacdo dificulta uma visdo de longo
prazo, fato evidenciado pela forca dos imediatismos portugués e europeu. Contudo
navegar é preciso. E fundamental encontrar uma solucéo para a crise da divida soberana
e superar o ceticismo. Criar novas utopias e persegui-las. Neste sentido, o
aprimoramento pragmatico da politica de coesdo € um elemento essencial.
Encontraremos certamente outros erros nestes novos caminhos, mas, dificilmente, serdo

repetidos os velhos erros.

211 \/er, por exemplo: REIS (2001).
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Anexo 9 — QREN (2007). Parceria - Resumo das principais Reunides, Seminarios e
Conferéncias de apresentacdo e debate;

Anexo 10 — Roteiro das entrevistas realizadas no inicio de 2014.

248



Anexo 1

390

TABLE 13.1. Phases of cobesion policy

DESCRIBING AND EXPLAINING VARIATION

POLITICAL INFLUENCE OF ACTORS

| governments  European Commission

L

Central gover

weak

strong

BUDGETARY ENVELOPE

insignificant

INSTITUTIONAL  Institutional design  strong

CONTEXT

moderate

depending on country

insignificant to moderate

regions for
funding
Cohesion fund

Eligibility of

country
weak to moderate

weak to moderate
ing on

strong

POLICY-
MAKING

depending on
country

strong

depending on country

weak to strong
weak

depending on
country

weak to strong
weak

Community
Support
Frameworks
Community
Initiatives

EXPLORING AND EXPLAINING VARIATION

407

TasLe 13.2. Political influence in structural programming, 1989-1993

POLITICAL INFLUENCE OF ACTORS

Central Regional Local European
p § & Cosalat
BELGIUM Stage 1 weak moderate strong moderate
Stage 2 weak strong insignificant  modecate
Stage 3 weak strong insignificant  moderate
Stage4  weak moderate to  weak to moderate to
% strong strong strong
FRANCE Stage 1 strong weak weak insignificant
Stage 2 strong insignificant  insignificant  weak
Stage 3 strong weak weak moderate
Stage 4 strong weak weak weak
GERMANY+ Stage 1 moderate strong weak insignificant
Stage 2 suong strong insignificant  weak
Stage 3 insignificant  strong moderate weak
Stage 4 insignificant  strong moderate moderate
GREECE Stage 1 strong weak insignificant  weak
Stage 2 strong ignifi igr d
Stage 3 strong weak insignificant  moderate
Stage 4 strong weak moderate moderate
IRELAND Stage 1 strong insignificant  weak weak
Stage 2 strong ignifi d
Stage 3 strong insignifi insij d
Stage 4 strong weak moderate moderate
ITALY Stage 1 strong weak to insignificant  weak
moderate
Stage 2 strong weak insignificant  moderate
Stage 3 moderate weak to weak moderate
moderate
Stage 4 moderate weak to weak moderate
moderate
SPAIN Stage 1 strong moderate to  insignificant  weak
strong
Stage 2 strong weak insignificant  moderate
Stage 3 strong strong insignificant  moderate
Stage 4 strong strong insignificant  moderate
UNITED Stage 1 strong ifi fi i fi
KINGDOM  Stage 2 strong insignificant  insignificant  weak
Stage 3 strong insignificant  weak weak
Stage 4 strong inslgnificant  weak moderate

* Evaluations apply to the western Ldnder.
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Anexo 2

Table A.5.5

PORTUGUESE EXPORTS OF GOODS BY GEOGRAPHICAL AREAS AND COUNTRIES OF DESTINATION

Intra - EU27

Intra - EU15
Spain

Germany
France

United kingdom
Italy
Netherlands
Belgium/Luxembourg
Sweden
Denmark
Finland

Austria

Ireland

Greece

Intra - euro area™
Extra - euro area

Extra - EU15

Extra - EU27

OPEC

PALOP

United States of America
Brazil

EFTA

Canada

Japan

Other

Total

Source: INE (Internalional Trade Statistics).

Exports structure - weights,

2001
819

80.5
204
187
12.7
10.1
44
4.1
54
15
11
0.5
0.7
0.5
04

68.0
320

Note: (a) Euro area 17 countries {fixed composition)

per cent

2010
750

71.0
266
13.0
1.8
55
38
38
30
10
Q.7
0.7
06
03
03

643
357

290

25.0
7a
66
36
1.2
)
05
03
45

100.0

2002

-8.1
103
1
=27.0
-13.2
-5.0
-133
9.0

22

-6.5
-18

05
14
217

2.7
30

50

43
16
76
19
-214
31
190
-0.2
72

28

2004
53
53
16
-2.8
106
2.4
-29
134

29
-84
-6.3
50.2
14.2

26

70
29

70

74
16.2
26
92
19.7
-294
68
-40
18.5

57

2005
-0.8

-1.2
6.2
-6.5
-1.5
-11.6
02
-1.0
<72
-3.2
0.6
82
-4.1
-89
-5.1

03
1.6

84

74
387
171
-5.3
15.3
=53

-20.8
-3.7
15.1

0.7

2006
114

109
18.1
198

-486
66
68
<75
141
-19
116
80
10.7

12.8
180

275

268
=213
438
274
430
1086

251
27.7

145

2007

-5.8

94
-06
6.4
20.1
14.0
-9.6

-02
10.5

6.6
9.2

13.0

126
6749
353
~15.1
14
-4.6
-54
1739
-37.3

74

2008
=21

2.8
-1.4
0.1
-5.0
-8.1
-94
-3.6
-52
-6.5
1.0
75
-1.8
22
6.2

-2.1
87

139

134
448
299
-25.0
239
103
29.5
-39.8
53

14

2009
-17.3

-181
-20.3
-171
-14.2
<158
-174
-10.2
-18.7
-183
-15.6
-46.3
-6.4
-49.5
-27.9

-18.3
-186

~19.3

215
-04
-1.2

-24.5
-7.9
-9.0

-27.0

-51.9

-79.0

-18.4

2010
154

146
132
16.5
103
126
174
224
325
22
6.7
7715
12.7
-109
-28

15.2
17.4

196

127
-1.6
-9.1
311
495
155
29.7
47.8
3019

160

201
136

131

7.5
203
17.4

1.0
18.5
25.5
15.9

1.9

17
1.9
16.5
223

13.7
12.7

200

19.5
225
209
12,9
329
11.2
15.0

148
15.1
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Anexo3

Table A.5.7
PORTUGUESE EXPORTS OF GOODS BY GROLP'OF PRODUCTS | NOMINAL RATE OF CHANGE, PER CENT'

Weights 2010 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Total 100.0 22 28 57 0.7 145 74 14 -18.4 16.0 453
Agriculture 53 71 1.1 124 14.4 250 -104 14.1 12.7
Food 53 14 53 15.0 183 92 =21 28 123
Mineral fuels 67 18.7 48 49.0 -8.6 251 -28.4 59.5 248
Chemicals 50 77 9.0 13 11.9 14 -16.0 17.4 29.7
Plastics, rubber products 69 122 15.2 146 1.7 05 -13.4 27.7 14.2
Leather, leather products 03 0.1 -18.2 282 -4.1 41 -183 231 326
Wood, cork 35 22 153 102 63 ~4.4 -23.0 7.6 10.9
Pulp, paper 57 0.1 52 122 -12.9 92 -0.9 40.7 48
Textile products 1 -0.7 -185 53 46 -66 -16.1 13.0 10.3
Clothing 6.0 -40 18 22 1.5 -58 -132 3.0 6.9
Footwear 37 -6.0 -8.8 22 2.7 26 -82 5.1 15.2
Minerals, ores 55 14 52 245 139 =30 -159 13.0 6.1
Basic metals 79 8.1 74 288 102 -02 <259 17.3 17.3
Machinery, equipment 149 3.7 34 16.1 7.6 -08 -31.0 6.3 11.6
Motor vehicles, other transport equipment 124 =27 5.1 92 28 =27 -21.4 222 234
Optical and precision instruments 1t 123 13.0 73 143 65 29 18.3 89
Other products 56 73 2ES 121 412 =25 -33 68 19.1

Source: INE (Estatisticas de Comércio Internacional).

Table A.5.8

Weights 2010 2002 2003 2004 2008 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Total 100.0 -3.2 -4 108 43 96 6.5 74 -200 1.0 1.4
Agriculture 8.5 -1.6 59 22 1.0 142 98 -11.6 5.1 10.4
Food 4.1 37 58 -32 60 12,6 1.2 0.6 -2.1 6.9
Mineral fuels 146 -4.0 193 408 18 -0.8 280 -37.3 288 234
Chemicals 100 75 88 1.6 126 1.3 7.1 -4.1 9.4 4.6
Plastics, rubber products 51 59 90 26 110 106 26 -16.5 16.4 98
Leather, leather products 1.0 -88 24 -8.1 98 10.8 ~0.7 =143 14.2 52
Wood, cork 1.2 -1.4 33 02 39 12.7 =20 =250 15.8 6.1
Pulp, paper 23 -1.2 3.7 -2.3 53 6.2 04 -8.8 5.0 -0.8
Textile products 28 -78 -34 -128 64 -0.1 -83 -16.2 14.6 0.4
Clothing 3.0 75 60 -1.4 130 7.9 1 05 34 05
Footwear 0.9 23 42 -3.7 131 108 29 <15 4.2 54
Minerals, ores 14 -1.3 19 6.7 42 2.8 32 -17.9 0.8 <71
Basic metals 79 1.5 284 0.6 230 8.7 29 -34.4 15.1 4.1
Machinery, equipment 164 9.2 10.2 08 70 7.7 N -22.8 -4.7 -7.4
Motor vehicles, other transport equipment 14.1 93 166 <02 43 8.0 06 -20.7 29.2 -239
Optical and precision instruments 22 07 32 35 85 1.8 kb -5.5 68 -8.7
Other products 33 21 45 3.t 16 5.7 20 -32 88 -69
Source: INE (¢ icas de Comércio 1}
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Anexo 4

Table A.1.4
ADVANCED ECONOMIES - UNEMPLOYMENT RATE | PER CENT
2002
Advanced economies® 6.5
USA 58
Japan 54
United Kingdom 50
Newly industrialized 42
Euro area 85
Germany 87
France 83
Italy 85
Spain 1.4
Netherlands i
Belgium 75!
Greece 103
Austria 42
Portugal 5.7
Finland A
Ireland 45
Slovakia 18.7
Slovenia 6.3
Luxembourg 26
Cyprus 35
Malta 74
Estonia 103
Memo:
European Union (EU27) 89

Sources: Eurostat, IMF, INE and Thomson Reuters.
Note: (a) Details about country aggregates and aggregation mathod can be found at www.imf.org.

2003
6.7
60
52
48
44
9.0
98
89
84
1.4
42
82
9.7
43

4

9.0
46
176
6.7
38
4.1
7.7
100

9.1

2004
65
55
4.7
4.7
4.2
g3
105
93
80
10.9
51
84
105
49
7.5
88
45
182
63
50
46
72
97

92

2008
63
5.1
44
51
40
92
113

77
92
53

99
52
86
84
44
163
65
46
53
73
79

9.0

2006
58
46
4.1
55
34/
85
103

6.8
85
44

89
48
86
17
45
134
6.0
46
46
6.9
59

83

2007
54
46
38
52
34

87
84
6.1
83
36
75
83
44
89
69
46
114
49
42
39
65

72

76
75
78
6.7
1.3
3.1
70
7.7
38
85
6.4
6.3
9.5
4.4
4.9
37

59

7.1

18.0

79
9.5

10.6

2010
83
96
5.0
7.9

10.1

135
8.2
438
78
6.5

125
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Anexo 5

Net Budgetary Balance

NBB
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Table 2: Average Annual Partial and Total NBBs in the 200713 Period Based on the Inter-institutional Agreement
(2004 Prices)

CAP Cohesion Other UK Rebate Total NBB
Partial NBB Partial NBB Partial NBB Partial NBB (E)
®) (B) () (D)
Euro % Euro % Euro % Euro % Euro %
(mil.) GNI (mil.) GNI (mil.) GNI (mil.) GNI (mil.) GNI
BE -728 -0.22% -1,194 ~0.37% 3,829 1.18% -262 -0.08% 1,645 0.51%
DK 305 0.14% —675 -0.31% =216 -0.10% -176 —0.08% ~763 -0.35%
DE -3,623 -0.15% —4,764 -0.20% -3,090 -0.13% =339 —0.01% -11,816 ~0.49%
EL 893 0.47% 2,265 1.19% -99 -0.05% -153 -0.08% 2,906 1.53%
ES 1,072 0.12% 2,265 0.25% -1,118 -0.12% =724 -0.08% 1,494 0.17%
FR 1,427 0.08% —4,455 -0.24% -2,110 -0.11% -1,478 -0.08% —6,617 -0.36%
IE 1,170 0.80% —243 -0.17% -146 -0.10% -117 -0.08% 663 0.45%
T 2,184 -0.15% -1,297 -0.09% -1,640 -0.11% -1,204 ~0.08% ~6,324 —0.42%
LU 13 -0.27% =79 -0.30% 1,430 5.40% =21 -0.08% 1,257 4.75%
NL =513 -0.10% -1,330 -0.26% —466 -0.09% =72 —-0.01% -2,382 ~0.46%
AT -115 -0.04% —645 -0.25% -230 -0.09% =37 -0.01% -1,027 —0.39%
BT 316 0.21% 2,197 1.49% -93 -0.06% -118 ~0.08% 2,302 1.56%
FI 49 0.03% =321 -0.19% -136 -0.08% ~-138 -0.08% 546 -0.32%
SE —425 -0.13% -736 -0.23% 284 -0.09% —45 -0.01% -1,490 ~0.46%
UK —4,941 -0.25% -5,315 -0.27% -2,894 -0.14% 5425 027% 7,724 -0.39%
BG 639 2.42% 488 1.85% 181 0.68% =20 -0.08% 1,287 4.87%
CY: -12 -0.08% 4 0.03% -22 -0.15% ~-12 -0.08% —43 -0.28%
CcZ 544 0.53% 2,169 2.10% -105 -0.10% -81 -0.08% 2,527 245%
EE 128 1.18% 278 2.55% -2 -0.02% -9 -0.08% 395 3.63%
HU 919 0.96% 2,047 2.14% —108 -0.11% =75 -0.08% 2,782 2.91%
LT 382 1.67% 569 2.48% 8 0.03% ~18 —0.08% 941 4.11%
LV 189 1.30% 385 2.66% 2 0.01% -11 -0.08% 565 3.90%
MT -8 -0.17% 55 1.08% -6 —0.12% —4 —0.08% 37 0.72%
PL 2,649 1.09% 5812 2.39% -103 -0.04% -191 —0.08% 8,167 3.36%
RO 1,530 2.00% 1,337 1.75% 380 0.50% ~59 -0.08% 3,188 4.17%
SI 88 0.27% 280 0.87% =29 -0.09% =25 -0.08% 314 0.97%
SK 323 0.77% 903 2.15% -30 -0.07% -33 -0.08% 1,163 2.76%
EU-27 0 0.00% 0 0.00% -7,098 ~0.01% 0 0.00% 7,098 -0.01%

Source: Authors’ own calculations.
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Table 1: Expenditure in the New Financial Perspective

Appropriations for commitments

Commission’s Proposal 200713

Inter-institutional Agreement 200713

2004 prices by headings EUR (billions) % of total EUR (billions) % of total % change
1 Sustainable growth 464.6 45% 382.1 44% -18%
1 A Competitiveness 121.7 12% 74.1 9% -39%
1 B Cohesion 3429 33% 308.0 36% -10%
2 Natural resources 400.3 39% 371.3 43% ~1%
CAP (1st pillar) 301.1 29% 293.1 34% -3%
CAP (2nd pillar) 88.8 9% 69.8 8% —21%
Fisheries + Environment 10.4 1% 8.5 1% -19%
3 FSJT (3 A) and Citizenship (3 B) 14.7 1% 10.8 1% -27%
4 EU as a Global Partner 88.1 9% 49.5 6% -44%
5 Administration 57.7 6% 49.8 6% -14%
6 Compensation 0.0 0% 0.8 0% n.a.
Total 1,025.4 100% 864.3 100% -16%

Source: Commission (2004, 2005b), European Parliament ez al. (2006) and authors’ own calculations.

0s€
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Anexo 6

Note: Part of the reduction in heading 4 is of accounting nature: the inter-institutional agreement excluded the European Development Fund (€21.9 billion) from
heading 4, which therefore remains outside of the budget in the 2007-13 period (Commission, 2005a). This fund was incorporated in the budget in the
Commission’s proposal. Even if it is discounted from the Commission’s proposal, the percentage reduction in heading 4 still amounts to 25%.
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Anexo 7

Table A,7.4

PAYMENTS
Financial contribution

Customs duties and agricultural lev

Other payments

RECEIPTS

Current receipts
Refunds
EAGGF - Guarantee
EAGGF - Guidance
ERDF
ESF
Other receipts

Capital receipts
Cohesion Fund
EAGGF - Guidance
ERDF
Other receipts

BALANCE
as a percentage of GDP

Source: Banco de Portugal.

| TRANSFERS WITH THE EUROPEAN UNION | SUR MLLIONS

653
63
222
509
%
1672
116
253
1260
43
1917
1.5

2001
1253
1066

182

2775
1515

1521
1.1

2002

1365
1220
143

3787
1836
95
758
53
234
654
42
1950
395
212
1328
15

240

2003
1404
1270

130

4913
2170

850

58
393
785

2743
266
233

2225

20

3509
24

2004

1325
1159
162

4 342
2018
24
823
72
299
732
68
2323
316
290
1696

4

3017
20

2005

1462
1280
144
38

3826
1982

892
50
240
696
98
1844
270
202
1362
10

2364
1.5

2006

1776
1592
157

3631
2147
81
948
45
190
753
131

204
180
1076
24
1855
12

2007

1628
1400
183
44

3926
1778
99
659
118
207
535
160
2148
490
471
1175
11
2298

2008

1642
1420
179
43

4140
1701
%6
21
150
272
324
158

2009

1855
1631
157

3748
2182
153
724
73
142
1010
80

1 566
457
292
€03
14

1893

2010

1936
1726
164
a6

4240
2078
a7
743
91
230
897
69
2163
475
364
1305
18

2305
13

2011

1869
1626
186

450
241

752
105
282
1151
114
2130
103
418
1598
1

2672
1.6
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Anexo 8

Competencies, Cracks and Conflicts 51

Table 3.2 Regional autonomy index

Special Role of regions
territorial in central Summary

Federalism autonomy government score

0 4 2 0-2) 0-8)
Belgium 3 1 2 6
Denmark 0 0 0 0
France 1 0 0 1
Overseas territories i 1 0 2
Germany 4 0 2 6
Greece 0 0 0 0
freland 0 0 0 0
{taly 1 0 0 1
Luxemburg 0 0 0 0
Netherlands (] 0 0 0
Portugal 0 0 0 0
Madeira. Azores 0 2 0 2

Spain

Régimen extraordinare 3 2 0 5

w
=]

Régimen ordinario

UK
England 0 0 0 0
Scotland, Wales
and N. Ireland 0 1 0 ]

Notes: This table is an updated. revised and expanded version of the institutional autonomy
index designed by Jan-Erik Lane and Svante Ersson (1991: Chap. 6). The major differences
between our index and the Lane—Ersson index are as follows: Lane and Ersson scorc federalism
0 to 2, with only Germany (2) and Belgium (1) having positive scores. We adopt a wider range
and. in addition to Germany and Belgium. we have a high positive score for Spain and low
scores for France and ltaly to distinguish them from truly unitary states such as Portugal and
Grecece. Likewise. we have a wider spread of scores for special territorial autonomy (with three
intervals instead of two) to cnable us to distinguish between the broad-gauged special auton-
omy of Catalonia. the Basque Country and other Spanish regions under the exceptional
constitutional provisions. on the one hand. and the smaller degree of autonomy accorded to the
French overseas territories. Northern Ireland and Spanish regions under the ordinary con-
stitutional provisions. on the other. Spanish regions and French overseas territories arc not
scored positively by Lane and Ersson. Following Richard Nathan (1991). we adopt an index of
the involvement of regional governments in the machinery of central government. This
component variable allows us to do justice to Belgian regions which have not found it necessary
to claim a greater sharc of spending and taxation because they are so entrenched within their
state exccutive. Finally, we dispense with what Lane and Ersson describe as functional
autonomy. an index of the autonomy of interest groups and other domestic associations.
including the church. vis-a-vis the state.

The resulting index encomp the di ions of federalism conceptualized by Richard
Nathan with the exception of his cultural dimension. which we deal with as a separate variable.

Federalism: This refers to the constitutional scope for regional governance in the state. Given
that most regional offices have been created since 1990. we have scored federalism for cach
country ¢. 1989.

0 highly unitary state which does not have a regional level of governance or only a weakly
institutionalized regional level of governance.
| unitary state in which regions have restricted and specialized competencies.

2 regionalist state in which regions have extensive and diversified competencies. but with less
autonomy than category 3. i

3 - federal state in which regions are defined by a high level of political. administrative and
financial autonomy.

4 - federally dominated state in which regions significantly influence the policies of the central
government.

Special territorial autonomy: This modifies the federalism index by scoring regions within
states to the extent they have special arrangement for home rule. Regions having narrowly
defined special arrangements are scored 1: regions having wide-ranging special arrangements
are scored 2.

Role of regions in central government: Regions having a very strong role in central government
decision-making are scored 2: regions having a strong role are scored 1: others are scored 0.
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ANEXO Hi

PARCERIA NA ELABORACAO DO QREN

1. Os comentirios da Comissio Europeia sobre o QREN
2007-2013 referem, no Capitulo 1. Preparagio do QREN, ponto
1.1. Processo nacional de preparagdo do QREN e calenddrio
que embora, de acordo com a informagdo disponivel, tenham

ANEX0S

Estas interaccdes, que se concretizam 2 nivel politico e
técnico, com o envolvimento de instituicdes publicas e entre
estas e os parceiros econdmicos, sociais ¢ institucionais,
conhecem formas e conteidos diversificados e infiuenciam

tido lugar “several seminars and public ouditions were

e implicit 2 formul

¢do das politicas

organized both at regional and notional level, and a significant
number of CES members (including some regional associations
of municipalities) sent their contributions by the means of a
formal opinion” e que "The CES as such issued two written
reports on the NSRF (dated 26/10/2006 on the draft NSRF;
dated 14/02/2007 on the first official version). Both these
reports endorse the choice of strategic priorities, but deplore
the fow involvement of social partners and civil society at the
stage of NSRF and OPs preparation. Some concerns are also

pblicas e 2 natureza e conteddo dos instrumentos gue as
operacionalizam.

Consideramos, neste contexto, que ndo tem exequibilidade
efectiva a eventual pretensdo, que poderd resultar da
interpretacio dos comentérios da Comissdo Europeia nesta
matéria, de sistematizar de forma especifica os resultados
do processo de interacgio e envolvimento dos parceiros
econdmicos, sociais e institucionais na preparacdo do QREN e
dos Prog Operacionais.

voiced by the CES, namely on the required political leadershi
and coordination (several Ministers “share” the various OFs},
and on the implementation mechanisms and institutions that
need to be defined accurately”, ndo sio evidenciados no QREN
estes contributos e a respectiva consideragdo.

Esta apreciacdo ¢ designad: formulada do

Importa referir, por outro lado, que ndo é também vidvel
registar todas as acgdes e modalidades que envolveram
os referidos parceiros econdmicos, sociais € institucionais
na preparagdo do QREN e dos Programas Operacionais,

g

modo:

“The NSRF mentions that several inputs from the above
mentioned stakeholders have been token into cccount in
the submitted NSRF. However, no evidence to support this
statement has been submitted. Therefore, we cannot assess the
practical added value, and the level of involvement of the social
partners and civil society, in the process of policy design”.

2. Deveremos salientar que o processo de elaboragio de
politicas plblicas e de instrumentos para a respectiva

opel cado € nece comp e

eminentemente interactivo.

concretizadas por iniciativa pablica e, bem
assim, dos proprios parceiros.

Tendo todavia registado, no quadro dessas accdes de
apresentacéo e debate no ambito do QREN e dos Programas
Operacionais, as que tiveram natureza mais relevante e
ocorreram por iniciativa ou com o envolvimento dos Senhores

Ministro do Ambi do Ord do Territério e
do Desenvolvimento Regional e Secretirio de Estado do
D Ivi Regional e do Coordenador do Grupo de

Trabalho QREN, apr
sistematizagdo.

na tabela anexa a respectiva

INFORMACAQ DE SINTESE SOBRE REUNIOES, SEMINARIOS E CONFERENCIAS MAIS REVELANTES DE APRESENTACAQ E DEBATE SOBRE O QREN E PO

DATA PROMOTCR

Comiss3o Parlamentar de Assuntos

6-Dez-05  CPAEIDR e Dy

Regional

12-Jan-06  CULT Comunidade Urbana da Leziria do Tejo
Ministério do Ambi do Ord

13-Jan-06  MAOTDR do Territério e do Desenvolvimento
Regional

17-Fev-06  IFGFSE Instituto de Gestao do Fundo Social
Europeu

17-Fev-06 AR Assembleia da Repiiblica (Plendrio)

Associagio para o Di Ivii
Econdmico e Social

20-Fev-06  SEDES

LOCAL DESIG NA(;AO

Vila Nova de Foz Desenvolvimento Regional, Rural e da

Céa Organizagdo do Territério

Evora Reunido com a CULT sobre o QREN
Encontro entre as autoridades de

Vila Vigosa Portugal e Espanha sobre Cooperacio
Transfronteirica

Vindio Semindrio sobre a pye;fara;éo do préximo
periodo de programagéo

" Sessao com perguntas ac Governo de

ambito sectorial - MAOTDR

{iitioa Jantar sobre Ciclo de Intervencdes

Estruturais 2007-2013
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BATA

23-Fev-06

7-Mar-06

14-Mar-06

28-Mar-06

29-Mar-06

29/30-
Marco-

31-Mar-06

7-Abr-06

11-Abr-06

11-Abr-06

18-Abr-06

21-Abr-06

28-Abr-06

8-Mai-06

15-Mai-06

18-Mai-06

30-Mai-06

31-Mai-06

1-Jun-06

PROMOTOR
Associagao de Municipios do Norte
AMNA Alentejano
AR Assembleia da Repiiblica (Plenario)
Comissao de Coordenacio e
CCDR VT Desenvolvimento Regional de Lisboa e Vale
do Tejo
5 Comissao de Coordenacio e
CCDR Atentejo Desenvolvimento Regional do Alentejo
CPCS Con_ﬁssao Permanente da Concertagio
Social
Observatério do QCA
Comissao de Coordenagio e
CCORAIgane  pecenvolvimento Regional do Algarve
Associagao Nacional de Municipios
ANMP Portugueses
Comissao de Coordenagio e
CCDR Centro Desenvolvimento Regional do Centro
CCDR Norte Comissdo de Ccordenagdo e

Desenvolvimento Regional do Norte

Centro Jacques Delors

VALUMAR

MAQTDR

ANMP

ADERAM

arp

AP

AR - 6* CPAEIDR

CCDR Norte

Comunidade Urbana

do Ambi do Ordt
do Territério e do Desenvolvimento
Regional

Associagdo Nacional de M
Portugueses

Associagdo de Desenvolvimento da Regido
Auténoma da Madeira

Confederaco das Indiistrias Por

Associagdo Industrial Portuguesa

Assembleia da Repiiblica - 6 Comissao
Parl dos A E i
[ 30 e D e PSR

ta g

Comissao de Coordenagio e
Desenvolvimento Regional do Norte

Portalegre

Lisboa

Lisboa

évora

Lisboa

Lisboa

Faro

Coimbra

Porto

Lisboa

Viana do Castelo

Lisboa

Lisboa

Funchal

Lisboa

Lisboa

Lisboa

Porto

129 144

DESIGNACAQ

Sessdo de abertura do semindrio
“QREN 2007-2013: Que oportunidades?
Que estratégia? O desenvolvimento
sustentavel do Norte Alentejano como
objectivo”

Audiéncia parlamentar sobre QREN

Reunido do Conselho Regional de Lisboa
e Vale do Tejo sobre o QREN

Reunido do Conselho Regional do
Alentejo sobre o QREN

QREN

Conferéncia Nacional “Que Prioridades
para Portugal?”, organizada pelo
Qbservatério do QCA IH com o apoio da
Comissao de Gestao do QCA Ili, destinada
a apresentar os resuitados dos 16 Estudos
Temticos e Prospecti laborados por
instituicbes universitirias no 4mbito da
preparagao do QREN e PO.

Reunido do Conselho Regional do Algarve
sobre o QREN

Reuniao sobre o QREN

Reuniao do Conselho Regional do Centro
sobre o QREN

Reunido do Conselho Regional do Norte
sobre o QREN

Reunido sobre Estratégia de Lisboa e
QREN

Reunido com a VALIMAR sobre o QREN

Seminario “20 Anos de Politica de
Coesao®
Reunido sobre o QREN

Segundo férum mundial de
desenvolvimento econdmico regional

Reunigo sobre ¢ QREN com a direcgio da

C cao da Indistria Portug
Reuniao com a AIP e suas associadas
regionais sobre o QREN

Debate sobre 0 QREN

Audigdo regional do Norte - Estratégia de
desenvolvimento regional
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DATA
2-Jun-06

6-Jun-06
6-Jun-06
7-Jun-06
20-Jun-06
‘ 23-Jun-06
30-Jun-06

5-Jul-06
11-Jul-06
12-Jul-06

16-Jul-06
19-Jul-06

7-Set-06
15-Set-06

16-Set-06
19-Set-06

22-Set-06

29-Set-06

10-Out-06

PROMOTOR

ANMP

CCDR Centro

AlP e COM

CCDR Alentejo

CCDR VT

ADRAL

CCAA

CCDR Centro

CCDR Algarve
AR

ANMP

CCDR Centro

AR -CP
ADRAT

APDR

AR - 7 CPPLAOT

ADR

CCDR Alentejo,
Algarve e UCN

ADLE!

AAguae

Ambiente

A céo Nacional de Municipi
 Portugueses
Comissao de Coordenagio e

Desenvolvimento Regional do Centro

Associago Industrial Portuguesa e
Comissao Europeia

Comissdo de Coordenagdo e
Desenvolvimento Regional do Alentejo

Comissao de Coordenagdo e
Desenvolvimento Regional de Lisboa e Vale
do Tejo

Agéncia de Desenvolvimento Regional do
Alentejo

Conferéncia de Cidades do Arco Atlantico

 Comissio de Coordenagdo e

Desenvolvimento Regional do Centro

Comissdo de Coordenagdo e
Desenvolvimento Regional do Algarve

Assembleia da Repiiblica (Plendrio)

Associaggo Nacional de M
Portugueses

Comissdo de Coordenacio e
Desenvolvimento Regional do Centro

Assembleia da Repiblica - Comissdo
Permanente

Associagao de Desenvolvimento da Regido
do Alto Tamega

Associagdo P de D Ivi
Regional

Assembleia da Repiiblica - 7« Comissdo
Parlamentar do Poder Local, Ambiente e
Ordenamento do Territrio

Agéncia de Desenvolvimento Regional de

Tras-os-Montes e Alto Douro

Comissbes de Coordenacao e
Desenvolvimento Regional do Algarve
e Alentejo e Unidade de Coordenacio
Nacional do INTERREG Iil

Associagdo de Desenvolvimento Local de
Leiria

Jornal "Agua e Ambiente"

Lisboa

Coimbra

Lisboa

Redondo

Figueira da Foz

Coimbra
Faro
Lisboa

Lisboa

Coimbra

Lisboa

Lisboa

Macedo de

Cavaleiros

Meértola

Leiria

Lisboa

ANEX0S

DESIGNACAD

Reunido sobre 0 QREN

Economia e Competitividade das Regides
Portuguesas

Sessdo de encerramento da sessdo
“Europa: uma oportunidade para as PME
portuguesas”

Audicio regional do Alentejo - Estratégia
de desenvolvimento regional

Audicdo regional de Lisboa e Vale do Tejo
- Estratégia de desenvolvimento regional

Semindrio sobre o QREN

Da politica a pratica: converter sucessos
estratégicos em beneficios para os
cidadaos

I Audigio regional do Centro - Estratégia

de desenvolvimento regional

Audigo regional do Algarve - Estratégia
de desenvolvimento regional

Debate “Estado da Nagao™

Reunido sobre o QREN

p ¢do do estudo ¢
estratégica do sistema logistico, de
transportes e de mobilidade - perspectiva
ecendmica regional”

Audicdo sobre o QREN

Sessdo de encerramento da 5 Convenglo
Europeia de Montanha

Sessdo de encerramento do 12° congresso
da APDR

Debate sobre 0 QREN

A agricultura sustentivel no
desenvolvimento regional

Workshop do Programa MED

Debate sobre QREN

Ambiente: Sector Estratégico para a
Economia Portuguesa
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DATA

11-0ut-06

13-0ut-06

13-0ut-06

19-0ut-06

30-0ut-06

2-Nov-06

2-Nov-06

3-Nov-06

6-Nov-06

9-Nov-06

10-Nov-06

15-Nov-06

16-Nov-06

16-Nov-06

16-Nov-06

23-Nov-06

28-Nov-06

12-Dez-06

15-Dez-06

PROI

ATAM

AR

Planicda

CES

AECOPS
ACIF

AMAL

CCDR Norte e
ucN

CPCS

Uniminho

Universidade do
Minho - EEG

GAB SEDR

ANADER

APOCEEP

Associagao dos Técnicos Administrativos
Municipais

Assembleia da Republica {Plenario)

Cooperativa de Planeamento e
Desenvolvimento Rural Local e Regional

Conselho Economico e Social

Associagao Empresarial de Construgio e
Obras Piblicas do Sul

Associagdo de Coméreio e Indistria do
Funchal

Associagdo de Municipios do Algarve

Comissao de Coordenagio e
Desenvolvimento Regional do Norte e
Unidade de Coordenagao Nacicnal do
INTERREG Il

Comissado Permanente da Concertagio
Social

Universidade do Minho - Escola de
Economia e Gestao

Gabinete do Secretdrio de Estado do
Desenvoivimento Regional
Associagdo Nacional das Agéncias de
Desenvolvimento Regional

Associagdo Portuguesa do Centro Europeu
das Empresas com Participacdo Piblica
efou Interesse Econémico Geral

Representacdo da Comissao Europeia em Portugal

CED
IFDEP
AR - CAE

GAB SEDR/ GT
CTE 2007-2013

Centre de Informacéo Jacques Delors

Instituto para o Fomento e
n WS do E

preendedorismo em

Portugal

Assembleia da Repliblica - Comissdo de
Assuntos Europeus

Gabinete do Secretério de Estado do
Desenvolvimento Regional / Grupo de
Trabalho para a Cooperagdo 2007-2013

LOCAL

131 144

DESIGNACAO

Angra do Heroismo XXV Coléquio Nacional da ATAM

Lisboa

Guarda

Lisboa

Tavira

Funchal

Porto

Lisboa
Valenca
Braga
Lisboa

Obidos

Lisboa

Lisboa
Lisboa

Coimbra

Alandroal

Debate sobre 0 QREN

Sessao de abertura da conferéncia
de estratégias alternativas para o
desenvolvimento da raia central foérica

Audicdo sobre QREN na Comissio
Especializada Permanente do
Desenvolvimento Regional e
Ordenamento do Territério

Cooperagao Transfronteirica Portugal
- Espanha

Regides Empreendedoras

Reunido com a AMAL sobre o QREN

Semindrio Interreg II-C

Debate sobre o OREN e PO

¢ao do Plano Estratégico da

9

Uniminho
QREN e desenvolvimento econémico

Reunido sobre 0 QREN com a ANMP

1° Encontro Nacional das Agéncias de
Desenvolvimento Regional

PPP para servicos de qualidade e
desenvolvimento de infra-estruturas:
contratagdo, transferéncia de risco e
financiamento

Sessdo sobre QREN na Reunido Nacional
Redes de Informagio europeia

Os Fundos Estruturais da Unido Europeia

e 0 QREN 2007-2013

p

o desenvolvimento regional

A importincia do ismo para

Debate sobre Execugdo do QCA Il

Seminario “Cooperacao Territorial
Europeia no QREN de Portugal 2007-
2013"
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DATA PROMO

LOCAL DESIGNACA

Reunido conjunta de todas as equipas

envolvidas na avaliacdo ex-ante e
20-Dez-06  GTQREN Grupo de Trabalho do QREN Alcochete avaliagso ambiental estratégica do QREN

e dos programas operacionais

20-Dez-06  PIC Interreg Il A ;' A’ e hith fitctieg Portalegre Semindrio Interreg Férum
16-Jan-07  Governo Lisboa Sessao Piblica de apresentacdo do QREN
. Z Encerramento do Workshop Energia e
17:an:0 | Evatde Sifes Desenvolvimento Regional
5 Apresentacdo do QREN a Direcgdo da
25-Jan-07 | GTQREN Grupo de Trabalho do QREN Lisboa ph da Inddstria Po
1-Fev-07 AR Assembleia da Repiblica (Plendrio) Lisboa Programas Operacionais do QREN
2-Fev-07 MEI Ministério da Economia e da Inovagdo Lisboa Agenda da Competitividade no QREN
‘ Comissdo de Coordenagdo e 22 o o
7-Fev-07 CCDR Centro Desenvolvimento Regional do Centro Leiria Sessdo Piblica sobre o PO
Comissao de Coordenagio e 4 Reunido do Conselho Regional do Centro
107 CCOR Centro Desenvolvimento Regional do Centro Colfmbr sobre os PO
" Comissao de Ceordenacio e = e
8-Fev-07 CCDR Alentejo Desenvoivimento Regional do Alentejo Ponte de Sor Sessao Piiblica sobre o PO
Comissao de Coordenagdo e 0 novo Ciclo de Fundos Estruturais e a
S CEORNorte Desenvolvimento Regional do Norte Foito Regiao Norte
Ministro do Ambiente, Ordenamento do g Reunido com a Direcgdo da Associacio
9-Fevit MAGTDR Territério e D Ivi Regional Lisboa Nacional dos Municipios Portugueses
-3 . . , < Assembleia Geral do Eixo Atlantico do
5 9-Fev-07 Eixo Atlantico  Eixo Atldntico do Noroeste Peninsular Vila Nova de Gaia Noroeste Peninsular
e Comissdo de Coordenagio e s i
& 12-Fev-07  CCDR Algarve Desenvolvimento Regional do Algarve Faro Sessao Piblica sobre o PO
" Comissdo de Coordenacio e
< 12-Fev-07  CCDRLVT Desenvolvimento Regional de Lisboa e Vale Montijo Sessao Publica sobre o PO
~ do Tejo
3
=~ Workshop para apresentacio e debate
I plblico sobre as Avaliagbes Ambientais
14-Fev-07  GTQREN Grupo de Trabalho do QREN Lisboa icas dos Pr Operacionait
co-financiados pelo FEDER e Fundo de
Coesdo
Gabinete do Ministro do Ambiente, Reunido com as Direcgbes das
15-Fev-07  GAB MAOTDR Ordenamento do Territério e Lisboa Associagdes Industrial Portuguesa e
: Desenvolvimento Regional Empresarial Portuguesa
i Apresentagio do PO Factores de
= 21-Fev-07  MEI Ministério da E ia e da Inovaga: Lisbca Competitividade as Associagdes
o Empresariais Regionais e Sectoriais
) : 2 . Gestao de Areas de Acolhimento
7-Mar-07  AEPF Associagio Empresarial de Pagos de Ferreira Pagos de Ferreira Empresarial no Vale do Sousa
Federacso d Sessdo publica de esclarecimento e
10-Mar-07 ¢ ::nPSE Federagio de Evora do PS Estremoz debate sobre 0 QREN no contexto

regionai
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DATA

14-Mar-07

15-Mar-07

16-Mar-07

21-Mar-07

22-Mar-07

22-Mar-07

23-Mar-07

26-Mar-07

27-Mar-07

27-Mar-07

28-Mar-07

3-Abr-07

11-Abr-07

PROMOTOR

AEP
EA
BEI

APG
AC Braga

DGADR

AM Vale do Ave

MAOTDR

NERBA
FAET

UTAD
AIMRD

NERSANT

LOCAL
Assaciagao Empresarial de Portugal Porto

Santiago de
Eixo Atlantico do Ni P Compostel

Espanha
Banco Europeu de Investimento Lisboa
Associagao Portuguesa de Geografos Lisboa
Associagao Comercial de Braga Braga
Direcgdo-Geral de Agricultura e .
Desenvolvimento Rural Auelrs
Associagdo de Municipios do Vale do Ave  Guimardes

finistério do Ambi do Ord

do Territdrio e do D Ivi Bi ca
Regional
Niicieo Empresarial de Braganga Braganca
Federagdo de AssociagGes Empresariais de Biagat
Tras-os-Montes e Alto Douro i
Universidade de Tras-os-Montes e Alto PR
Douro i g
Associagdo Ibérica de Municipios Porto
Ribeirinhos do Douro
Nicleo Empresarial da regido de Santarém  Torres Novas

133|144

DESIGNACA!

Portugal e a Politica de Coesdo
2007-2013

Fondos Comunitarios 2007-2013

Apresentacio do GREN em Conferéncia
p no ambito da
dos 20 anos do BEI em Portugal

Sessao sobre QREN na reunido anual da
Associagdo Portuguesa de Geog

QREN 2007-2013 e a competitividade de
Portugal

Sessdo sobre a Politica de Coesao
2007-2013

A

Apresentagdo piblica do plano de
acgao 2007-2013 do agrupamento de
municipios da NUTS I1l Ave

Apresentacéo do Programa Operacional
de Cooperagdo Transfronteirica Portugal/
Espanha 2007-2013

Debate sobre o QREN
Debate sobre o QREN
Debate sobre o QREN

Assembleia-Geral Anual da Associacio
Ibérica de Municipios Ribeirinhos do
Douro. *Douro a Cima/Duero Arriba

- 2007/2013 Desenvolvimento Global &
Coesdo Territorial no Douro/Duero™

QRENe estimulos do investimento

empresarial
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ANEXO 10
ENTREVISTAS — QUESTOES CENTRAIS:

PCEST — formulacdo / implementacao

1. Desenho estratégico: como foram definidas as prioridades estratégicas de
investimento em Portugal? Qual foi a rationale de desenvolvimento e insercdo
internacional?

. As mudangas de governo impactaram o processo?

. Programacdo estrutural (QCAS/QREN): Porque tanta énfase em infraestrutura de
transportes e relativamente menos em relacdo & competitividade e avanco estrutural?

. As CCDRs e os Governos Regionais participaram do processo de formulacdo ou
apenas no tocante a implementacao?

2. Que atores foram mais relevantes no desenho estratégico da PCEST?

2a) Os atores subnacionais participaram desta definicdo ou as prioridades foram
definidas por Lisboa? Pode-se diferenciar a participacdo das Regifes Autbnomas das
continentais (litoral/interior)?

2b) E a participacdo comunitaria no processo, como foi?
3. Sobre a Estratégia de Lisboa em Portugal: . esta impactou o desenho do QREN?

4. Como a sociedade civil participou dos projetos da politica de coesdo? Via licitacdo
ou o conteudo dos projetos foi desenhados de forma independente? Como ¢€ realizado o
processo de selecdo de projetos?

5. Sobre a divisdo regional em Portugal (NUTS 2): as areas foram definidas
nacionalmente ou via Comissao? Houve grande alteracdo (diminui¢do) na regido de
Lisboa - por que razdes? como se deu este processo? (+ CCDR-LVT)

6. Sobre a falta de representacdo das regides portuguesas em Bruxelas: raz6es? Como
foi (&) exercido o lobby municipal, via Lisboa ou Bruxelas?

. Portugal -ha perspectiva de federalizacdo? E estimulada pela UE?

PCEST — alocacédo

1. Entre 2000-6, 40% do Fundo de Coesé&o foi para Lisboa. Por que fatores (se todas as
regibes eram elegiveis)?

. Como foi definida a alocagéo: influéncia de municipios mais fortes na politica interna?
Ou influéncia da dindmica partidaria?

2. Quanto foi de fato utilizado?
3. Como (re)pensar o processo de alocacdo. Necessario mudanga de foco estratégico?

O funcionamento institucional

. CCDRs: Como funciona (em termos de relagdo com governo central e a sociedade
civil)? Que estratégia de desenvolvimento regional foi adotada? Como se relaciona com
outras instituicdes ligadas a PCEST?

263



. CCDR-LVT: razdes do processo de redefinicao territorial.

O Observatério do QREN: como funciona? Que atores sdo mais influentes?
Influencia a formulacdo ou apenas a implementacao?

Relacdes Comissao-Governo(s)

1. Como se deu o processo de “europeiza¢do” em Portugal?

2. Como se pode caracterizar historicamente as relacfes entre a Comissdo e o Governo
central de Portugal? Quais foram os principais momentos de cooperacgdo e tensdo? As
mudancas de governo alteraram este quadro?

3. Em que sentido a Comissdo Europeia influenciou (ou procurou influenciar) o
Governo portugués — em termos de avangos politico-administrativos e de
desenvolvimento socioecondémico?

4. Em relacdo a PCEST:

4.1. a Comissédo pressionou o0 Governo central para que houvesse mais
participacdo subnacional? Logrou algum avanco neste sentido?

4.2. Que influéncia exerceu a Comisséo na definicdo dos QCAS/QREN? Ou seja,
a Comissdo conseguiu alterar as propostas iniciais do governo portugués, em que
sentido?

4.3. A Comissdo exerceu alguma influéncia no processo de alocacao, ou este foi
definido essencialmente pelo Governo portugués?

5. Qual a visdo da Comissdo sobre o papel de Portugal (e dos paises pequenos) no
conjunto integracionista?

Cultura-identidade / Portugal europeu?

1. Como se deu o processo historico de convergéncia ou divergéncia de Portugal em
relacdo ao projeto europeu? Que fatores foram mais influentes nesta dindmica?

2. Mesmo com as dificuldades por que passa Portugal atualmente, é nitido o apoio ao
projeto europeu por parte das elites politicas portuguesas. Em que se fundamenta esta
Visdo?

3. Quais foram as principais influéncias/consequéncias do processo de comunitarizagdo
em Portugal?

Reflexdes finais

1. (Avaliacdo) Mesmo com investimentos significativos da PCEST, as regides Norte,
Centro e Alentejo ndo convergiram para a media europeia? Por que raz6es?

2. No periodo europeu, parte significativa do PIB portugués foi gerado pelo aumento do
consumo interno. Com a crise, tal crescimento foi afetado. Como Portugal pensou
historicamente a questdo da competitividade (em face aos desafios da integracéo)?

3. Os Fundos europeus contribuiram para o aumento da participacdo politica
subnacional? Que atores foram mais relevantes?
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. Qual a contribuicdo dos Fundos para o desenvolvimento regional portugués?

4. Processo de integracdo de Portugal & UE trouxe beneficios a poucos ou os cidadaos
portugueses beneficiaram-se de forma ampla do processo? E possivel apontar com
clareza os ganhadores e perdedores neste processo?
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