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RESUMO

A presente dissertacdo centra-se na analise da politica regional em Portugal no quadro dos
paradigmas territoriais dominantes nas Ultimas décadas. Tendo por base um quadro paradigmatico
que confronta a visdo tradicional da politica regional, com a visdo endogena da politica regional, e
com a visdo “place-based”, esta dissertacdo partiu para a analise sistematica dos instrumentos de
politica regional, bem como dos documentos estratégicos de planeamento em Portugal, aplicaveis
as regides do continente, desde a década de 50 até a atualidade. A evolucao historica da politica
regional em Portugal foi seccionada em quadro periodos histdricos, cada um com uma estratégia
fundamental que se entendeu resumir em promogdo do desenvolvimento econémico e social do
pais, reducdo dos desequilibrios regionais, promocao do potencial de desenvolvimento regional, e
promocdo da competitividade regional e a consideracdo de novas problematicas. Concluiu-se que
a politica regional em Portugal tem seguido a evolugdo dos paradigmas histéricos, embora a sua
adocdo tenha acontecido com algum atraso, especialmente ao nivel da execucdo, como foi o caso

da colocacdo em pratica das primeiras politicas regionais de cariz tradicional.

Palavras-chave: Politica Regional, Paradigmas, Desenvolvimento Endogeno, “Place-Based

Policies”, Desequilibrios Regionais, Potencial de desenvolvimento, Competitividade Regional

Classificacdo JEL: R58,Z18



ABSTRACT

This dissertation focuses on the analysis of regional policy in Portugal within the framework of
dominant territorial paradigms in recent decades. Based on a paradigmatic framework that
confronts the traditional view of regional politics, with the endogenous vision of regional politics,
and with the "place-based"” vision, this dissertation started with the systematic analysis of the
regional policy instruments, as well as the documents strategic plans in Portugal, applicable to the
regions of the continent, from the 1950s to the present. The historical evolution of regional policy
in Portugal was divided into historical periods, each with a fundamental strategy which was
intended to be summarized in promoting the economic and social development of the country,
reducing regional imbalances, promoting regional development potential, and promoting
competitiveness and the consideration of new issues. It was concluded that regional policy in
Portugal has followed the evolution of historical paradigms, although its adoption has occurred
with some delay, especially in terms of implementation, as was the case with the implementation

of the first regional policies of a traditional nature.

Keywords: Regional Policy, Paradigms, Endogenous Development, Place-Based Policies
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A politica regional em Portugal no quadro dos paradigmas territoriais

INTRODUCAO

A presente dissertacdo centra-se na anélise da politica regional em Portugal no quadro dos
paradigmas territoriais dominantes nas Ultimas décadas.

Tendo por base um quadro paradigmatico que confronta a visdo tradicional da politica
regional, direcionada as regides mais pobres, assistencialista, centralizada e infraestruturante, com
a visdo enddgena da politica regional, potenciadora das capacidades locais, descentralizadora,
imaterial e com a visdo “place-based”, direcionada a todas as regides, focada na competitividade,
sustentabilidade e coesao, que agrega os fatores materiais e imateriais em funcéo do contexto, esta
dissertacdo partiu para a analise sistematica dos instrumentos de politica regional, bem como dos
documentos estratégicos de planeamento em Portugal, aplicaveis as regides do continente, desde a
década de 50 até a atualidade. Foram excluidas as regides autonomas da Madeira e dos Acgores por
se considerar que merecem um estudo especifico.

A evolucdo historica da politica regional em Portugal foi seccionada em quadro periodos
historicos, cada um com uma estratégia fundamental que se entendeu resumir em promog¢édo do
desenvolvimento econdmico e social do pais, reducdo dos desequilibrios regionais, promogéo do
potencial de desenvolvimento regional, e promocao da competitividade regional e a consideragao
de novas problematicas.

Sem prejuizo de existirem instrumentos semelhantes em mais do que um periodo, foi
possivel estabelecer uma evolugdo natural do tipo de politica regional que tem sido aplicada em
Portugal e confronta-la com os trés paradigmas identificados no contexto teorico.

Neste contexto, a presente dissertacdo comeca por apresentar o enquadramento teérico e a
evolucdo historia da politica regional nos paises do ocidente, resumindo os paradigmas dominantes.
No segundo capitulo debruca-se sobre o detalhe da experiéncia portuguesa de politica regional e
no terceiro capitulo apresenta uma andlise dessa experiéncia a luz dos paradigmas apresentados no

primeiro capitulo. Por tltimo formulam-se as principais conclusdes.
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A presente dissertacdo nao pretende ser uma analise exaustiva da politica regional em
Portugal, mas antes um ponto de partida valido para o aprofundamento da investigacdo das varias

interrogacdes que esta matéria proporciona.
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| — O ENQUADRAMENTO TEORICO E A EVOLUCAO HISTORICA DA POLITICA
REGIONAL

A evolucdo da conceptualizagdo da politica regional pode ser dividida em trés fases
historicas que corresponderam a predominancia de trés paradigmas teoricos distintos que
influenciaram as politicas publicas de desenvolvimento regional: o paradigma tradicional, o
paradigma do desenvolvimento regional endégeno e o paradigma territorialista ou das “placed-
based policies”.

Embora a aplicacdo préatica das politicas regionais possa ndo ter coincidido exatamente com
as correntes de pensamento dominantes da época, existindo também diferencas entre geografias ao
longo da historia, estes trés paradigmas podem ser identificados em periodos relativamente bem
delimitados na histéria recente das economias ocidentais, em especial nas Gltimas décadas.

O paradigma tradicional traduz a geragdo de politicas regionais cujo objetivo se centrava
na correcdo das assimetrias regionais de crescimento econdémico, através do investimento em
infraestruturas e nos incentivos as empresas. Tratava-se de atrair o investimento para as regifes
mais desfavorecidas (Lopes, 2016:sp).

O paradigma do desenvolvimento regional enddgeno, por contraposicdo ao paradigma
tradicional, representa o conjunto de politicas regionais que visa promover o potencial endégeno
de desenvolvimento, frequentemente desenvolvidas por estruturas descentralizadas com
legitimidade territorial que pretendem mobilizar a capacidade empreendedora da regido (Lopes,
2016:sp).

O paradigma territorialista ou das “Place-based policies”, traduz o conjunto de politicas
que, ao contrario dos paradigmas anteriores, visam promover a competitividade regional de todas
as regides e ndo apenas das mais desfavorecidas. Este paradigma, focado na analise do territorio e
na relacdo entre territorios e destes com o mundo global, tem ainda como objetivos a coesao social
e territorial e a sustentabilidade (Lopes, 2016:sp).

Estes trés paradigmas podem ser delimitados no tempo atraves da defini¢do de trés fases

historicas. A primeira fase entre os anos 50 e 70, do pds-guerra, onde a preocupacdo fundamental
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era apoiar as regides desfavorecidas, uma segunda fase, entre os anos 80 e 90, onde, apesar de
coexistirem politicas de cariz tradicional, surgiu uma corrente académica que atribuiu uma
relevancia significativa as politicas de desenvolvimento enddgeno, que acabaram por influenciar
as politicas adotadas e, posteriormente, a terceira geracdo de politicas regionais que constituiu a
terceira fase, ja no século XXI, onde o territorio se define como o elemento que confere inteligéncia
as politicas regionais.

A arrumacdo das politicas regionais no quadro de trés paradigmas conceptuais, acima
resumida, resulta da analise historica que é feita a evolucdo das politicas regionais, através dos
relatos de diversos autores ocidentais, bem como da analise das recentes alteracdes na
fundamentacdo teorica das politicas regionais ao nivel da Unido Europeia e da OCDE, baseadas

numa alteracdo de paradigma. Este quadro conceptual seré detalhado nas sec¢des seguintes.

1 - O PARADIGMA TRADICIONAL DA POLITICA REGIONAL (ANOS 50-70)

As primeiras teorias economicas dominantes baseavam-se no postulado de que os fatores
capital e trabalho eram perfeitamente mdveis pelo que, no longo prazo, as assimetrias regionais
seriam esbatidas. Neste enquadramento, ndo seriam necessarias quaisquer politicas regionais ou
sendo, as mesmas deveriam visar apenas aumentar a rapidez do ajustamento.

Ora, € evidente que este ajustamento ndo acontece na realidade, uma vez que existem muitas
barreiras a mobilidade e a divergéncia de desenvolvimento entre as regides tende a perpetuar-se no
tempo, ainda que possam existir convergéncias e divergéncias entre elas. A politica regional surgiu,
assim, da necessidade da correcdo das assimetrias regionais em matéria de desenvolvimento
economico.

Todavia, a fundamentacdo econémica para a existéncia de politica regional ndo provém de
uma Unica abordagem, mas antes de duas abordagens explicativas distintas: a abordagem do
mercado livre e a abordagem intervencionista.

Na abordagem do mercado livre, de inspiragdo neocléssica, a politica regional deve existir
para colmatar as falhas de mercado, isto €, existindo condi¢des para que exista um mercado livre,

a politica regional deve atuar se algumas dessas condic¢des nao se verificar.
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Na abordagem intervencionista, de inspiracdo keynesiana, a politica regional deve existir
para colmatar as diferencas de condic6es de vida, promovendo a justica social e a plena utilizacéo
dos recursos econémicos do pais. Trata-se portanto de uma questdo de equidade, por oposicao a
eficiéncia que é procurada pela abordagem do mercado livre.

Pode afirmar-se que a primeira abordagem procura a eficiéncia, acreditando que tal mais
tarde ou mais cedo ira gerar equidade e a segunda da primazia a equidade pois esta tendera a gerar
eficiéncia. Estas diferentes conce¢des da natureza da politica regional tém consequéncias ao nivel
das politicas concretas, necessariamente mais seletivas e de baixo dispéndio na abordagem do
mercado livre e mais extensivas e descentralizadas no caso da abordagem intervencionista
(Armstrong, H., 2000:211).

As duas abordagens podem ser resumidas no seguinte quadro:

Figura l. 1 - As duas abordagens opostas para reduzir as assimetrias econémicas regionais

Caracteristicas da abordagem do mercado livre Caracteristicas da abordagem intervencionista

« Ideologia Politica
« Abordagem neoclassica da economia
« Capitalismo Popular
* Desregulacdo, privatizacdo
« Estado minimo
« Cultura empesarial

« Causas das assimetrias econémicas regionais

* Problemas de ineficiéncia decorrentes da rigidez do
mercado de trabalho

» Falta de cultura empreendedora
« Excessiva Intervencgdo do Estado

» Abordagem para recuperar as regides em desvantagem
* Desregulagdo do mercado de trabalho
« Incentivos fiscais para melhorar a eficiéncia

« Politica Regional
« Despesa minima
* Assisténcia selectiva

« Ideologia Politica
» Keynesianismo reconstruido
« Apoio ao lado da oferta para a industria e comércio
« Intervencéo do Estado

« Causas das assimetrias econémicas regionais
« Baixo investimento
» Drenagem de capital para as regides ricas

« Fraca participacéo do governo no desenvolvimento
regional

» Abordagem para recuperar as regides em desvantagem
« Politicas proativas ao nivel regional e local
« Investimentos publico em infraestruturas

« Politica Regional
« Auxilios regionais extensivos

« Descentralizagdo do poderes de regeneracdo regional
para agencias e autoridades regionais e locais

Fonte: (Armstrong & Taylor, 2000), adaptado de Martin (1989)
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A visdo tradicional do paradigma regional resulta da tomada de consciéncia de que a
recuperacdo econdémica do pos-guerra foi assimétrica entre regides. Baseada nas abordagens para
a reducdo das assimetrias regionais, as politicas tradicionais eram essencialmente redistributivas,
centralizadas no governo nacional e exdgenas, isto €, baseadas nos recursos provenientes de fora
da regido.

De acordo com Armstrong, H. (2000:216) na Gré-Bretanha a politica regional nasceu da
crise da balanga de pagamentos de 1947, mas teve um declinio na década de 50 até a recesséo de
1958, onde nasceram duas novas preocupacgdes para aléem da reducéo das assimetrias econémicas
regionais, o crescimento global da economia face a outros paises industrializados e 0 excessivo
crescimento da regido de Londres.

“O resultado foi uma enorme expansao da politica regional em meados da década de 60
(...). Contudo, o principal impulso da politica regional permaneceu o mesmo. O objetivo era
induzir que as empresas transformadoras se localizassem nas éreas assistidas e elas eram
encorajadas através de uma mistura de incentivos e controlos. A énfase foi, portanto, centrada
firmemente no investimento para dentro da regido, quer proveniente do estrangeiro, quer das
regides mais ricas” (Armstrong & Taylor, 2000:218).

“E nos anos 60 que varias economias avancadas comecam a implementar politicas
orientadas para os territorios, muito influenciadas pelas implicacdes politicas dos modelos de raiz
keynesiana e da escola dos polos de crescimento” (Baleiras, 2014:17)

No paradigma tradicional, entende-se que é possivel influenciar as decisGes das empresas,
criando um diferencial de rentabilizacdo favoravel as regiGes assistidas. As regifes mais ricas estao
entregues a si mesmas ou até sdo penalizadas. Ora, esta politica exige um financiamento
consideravel proveniente das regides ricas, 0 que é posto em causa quando também estas entram

em crise. Foi 0 que aconteceu no periodo seguinte.

2 — O PARADIGMA DO DESENVOLVIMENTO ENDOGENO (ANOS 80-90)
Com a crise dos anos oitenta o crescimento economico deixou de poder financiar a tentativa

de homogeneizacdo das regides por parte dos Estados centrais, através da aplicacdo de fundos
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publicos nas regiGes mais pobres. Na realidade, as regifes mais ricas deixaram de poder financiar
as regibes mais pobres, porque elas proprias apresentaram problemas de desenvolvimento
economico, e além disso, acumularam os principais problemas sociais decorrentes da crise.

Ora, o0 paradigma tradicional da politica regional deixou de responder aos novos desafios
com que os politicos se deparavam, quer do ponto de vista do desenvolvimento, cujo objetivo
deixou de ser a homogeneizagédo, mas antes a sua promog¢ao como um todo, quer do ponto de vista
da necessidade de novos instrumentos e sua governagéo (Lopes, 2016:sp).

Na verdade, estando o financiamento exdgeno posto em causa, a alternativa possivel seria
a promocdo do potencial enddgeno das regides, pelo que este movimento fez emergir pressdes no
sentido da descentralizacdo da promocdo do desenvolvimento, quer ao nivel da producéo
académica de novas teorias, quer ao nivel da reivindicacdo de um papel mais ativo por parte de
atores locais.

As novas teorias que enfatizam o potencial enddgeno de desenvolvimento, centram-se
agora nos fatores imateriais do desenvolvimento, como a qualificacdo dos recursos humanos e a
capacitacdo organizacional, deixando para segundo plano o investimento em infraestruturas, tdo
caracteristico da politica tradicional (Lopes, 2016:sp).

A necessidade de mobilizar os atores locais, sem apoios financeiros exdgenos, levou
também ao surgimento de estruturas de legitimidade territorial, com a intencdo de potenciar a
capacidade empreendedora regional, através da valorizacdo das oportunidades endogenas, com
vista a obter a necessaria diferenciacdo que permitisse a cada regido apresentar vantagens
comparativas relativamente ao resto do mundo e desenvolver-se com base nisso.

Apesar da mudanca de paradigma, este periodo histérico esteve longe de se caracterizar por
uma unanimidade a volta das politicas de desenvolvimento enddgeno. Tratou-se antes de um
periodo conturbado, onde a politica tradicional era criticada quer pelos defensores deste novo
paradigma, quer pelos economistas neoclassicos que viam a politica regional tradicional como uma
inutilidade, pois a crise era sinénimo de que quando o Estado intervém a economia funciona ainda

pior.
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A classe politica via-se confrontada com a necessidade de adotar politicas alternativas a
politica tradicional e ndo existiam consensos sobre os melhores caminhos a tomar. Neste contexto,
a politica de Coesédo da Unido Europeia foi decisiva para marcar um rumo. Os quadros comunitarios
de apoio vieram em grande medida substituir as politicas regionais dos paises, porque, de facto,
tirando os Estados Unidos que abandonaram a politica regional por questdes culturais relacionadas
com a sua doutrina, marcadamente neoclassica, 0s restantes paises ndo tinham capacidade
financeira para desenvolverem uma politica regional numa escala adequada.

Segundo Armstrong & Taylor (2000:16), na Gra-Bretanha, “talvez a caracteristica mais
marcante da década de oitenta tenha sido a sobrevivéncia da politica regional num periodo marcado
pelo mais tenaz compromisso com as politicas de mercado livre que qualquer outro governo do
poOs-guerra”.

Na realidade, segundo aquele autor, mesmo durante os intensos anos de governacgdo de
Margaret Thatcher, na senda de um Estado mais pequeno e menos interventivo, permaneceu o
compromisso com a politica regional, embora com outras caracteristicas: investimento direcionado
a um numero reduzido de areas de assisténcia (diminuindo drasticamente o investimento global),
com um objetivo Unico de reducgéo das disparidade relacionadas com as oportunidades de emprego,
fazendo parte de um objetivo central de ajudar as regides a ajudarem-se a si mesmas, a partir do
interior das mesmas.

Este entendimento da politica regional absorve a ideia de que a chave do desenvolvimento
é o estimulo a competitividade das empresas existentes na regido, e dos seus trunfos endégenos,
porque o problema do desenvolvimento reside na rigidez do lado da oferta da economia dessas
regides e nas deficiéncias da atividade empresarial. Ja nos anos noventa, a politica regional passou
a ter um papel mais direcionado no sentido da melhoria da competitividade das empresas a nivel
global, diminuindo-se as ajudas aos objetivos ndo econdmicos da politica regional.

O exemplo Britanico néo difere muito do que aconteceu na Unido Europeia nos anos oitenta
e noventa. A politica de coesao europeia nasceu no quadro da politica da concorréncia, instituida
pelo Tratado de Roma, pois uma das exce¢des a proibigdo dos Estados ajudarem as empresas com

0 objetivo de falsear a concorréncia foi precisamente a ajuda as regides estruturalmente mais
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desfavorecidas. Mas foi a partir de 1981 que a Comissdo Europeia expressou a preocupacao pelo
desenvolvimento enddgeno das regides.

De acordo com Pires (1998:27), “a critica as politicas regionais tradicionais da Unido
Europeia da década de 70, designadamente do FEDER, mas também das politicas dos governos
nacionais, emerge nas conclusdes do Primeiro Relatério Periddico sobre a situacdo econdmica das
regides da Comunidade onde se afirma que: i) a disparidade das regides tinham vindo a aumentar
desde 1970; (ii) a principal causa do agravamento das assimetrias eram fatores estruturais
enddgenos; e, (iii) a crise tinha acentuado os desequilibrios: limitava a mobilidade dos capitais para
as regides mais desfavorecidas e colocava problemas de reconversao e inovagdo dessas regides”.

Estas conclusdes levaram a Comissdo Europeia a definir aquilo que era designado por
orientacdes e prioridades gerais da politica regional da Comunidade, através das quais visava
corrigir a situagdo e tendéncias observadas, entre as quais se incluia que o desenvolvimento de cada
regido devia ser cada vez mais conseguido a partir da valorizacéo do potencial de desenvolvimento
enddgeno, ou seja, devia basear-se mais nas potencialidades da regido do que em transferéncias
provenientes da regides mais ricas (Pires, 1998:27)

De acordo com Armstrong & Taylor (2000:16) as atividades abrangidas pelo FEDER foram
sendo expandidas ao longo da década de oitenta, no entanto, foi nos anos noventa que a politica
regional atingiu o seu auge. A unificacdo dos Fundos Estruturais com o objetivo de combinar
esforcos no sentido de reduzir as disparidades regionais, substituiram uma abordagem projeto a
projeto, por uma abordagem coordenada de projetos plurianuais. Nos anos noventa, estes
programas focaram-se essencialmente no desenvolvimento endgeno, em detrimento da atracdo do

investimento externo.

3— O PARADIGMA TERRITORIALISTA OU DAS “PLACE-BASED POLICIES” (SEC. XXI)
Pode afirmar-se que a mudanca de paradigma que hoje vivemos teve o Seu marco pioneiro
num relatdrio elaborado por Fabrizio Barca, a propésito da necessidade de reformar a politica de

coesdo ao nivel da Unido Europeia, intitulado “Uma agenda para a reforma da politica de coesao:
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uma abordagem de base territorial (place-based) para atingir os desafios e expectativas da Unido
Europeia”, (Barca, 2009) adiante “Relatorio Barca”.

De facto, foi neste relatorio que surgiu, pela primeira vez, uma defini¢do precisa de “place-
based policies”, que ndo se resumia a politicas de desenvolvimento enddgeno de inspiragdo local,
mas antes a politicas integradas quer enddgenas, quer exdgenas, que tém o territorio como o fator
que confere inteligéncia as politicas publicas.

Na propria defini¢do de Fabrizio Barca « ‘Place-based policy’ é uma estratégia de longo
prazo que visa combater a permanente subutilizagdo do potencial e reduzir exclusdes sociais
persistentes, de locais especificos, através da intervencdo externa e de governanca multinivel.
Promove a oferta de bens e servigos a medida do contexto e desencadeia mudancgas institucionais.
As intervencdes publicas baseiam-se no conhecimento local, sdo verificaveis e sujeitas a escrutinio,
sendo que as ligagdes entre locais também sdo tidas em conta.” (Barca, 2009:VI)

Este novo paradigma da politica regional viria a consolidar-se como a alternativa, quer ao
paradigma anterior, demasiado focado no desenvolvimento enddgeno, quer a posicdo dos
economistas neoclassicos, defensores de politicas publicas territorialmente cegas, especialmente
apods a publicacdo do “Regional Outlook 2011 da OCDE, onde a visdo do Banco Mundial ¢
confrontada com a visdo do Relatorio Barca.

A visdo do “Relatério do Banco Mundial sobre o desenvolvimento mundial 2009:
Reformulando a Geografia Econdmica”, era a de que o crescimento econdémico sera sempre
desequilibrado territorialmente, pelo que o principal objetivo das politicas de desenvolvimento
regional deve ser a integracdo das regides mais atrasadas com as regides mais ricas (The World
Bank, 2009:xxii).

Este relatorio da enfase as institui¢des “territorialmente cegas” como as de administragao
geral e de servigcos sociais em todos os casos, e a infraestruturas de conectividade como
autoestradas, linhas férreas, aeroportos, e linhas de telecomunicagdes em muitos casos. Ja as
intervengdes “direcionadas” como incentivos especiais a empresas para se localizarem em
determinadas regides, devem ser usadas com moderacdo (OCDE, 2011:176). Esta visdo mantém

algumas caracteristicas muito contestadas no passado da politica regional tradicional, como a
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focalizacdo no investimento em infraestruturas e a centralizacdo da decisdo nos organismos
setoriais Estatais.

No entanto, a OCDE, na sequéncia da confrontagdo das diferentes visGes de politica,
expressas no Regional Outlook 2011 e nas conclusdes dos seus relatdrios anteriores sobre politica
regional, viria a patrocinar as place-based policies como as politicas capazes de responder aos
atuais desafios, preconizando uma mudanca de paradigma na politica de desenvolvimento regional.

De facto, tal como defende Philip McCann e Andrés Rodriguez-Pose, as politicas
espacialmente cegas nao sdo necessariamente “espacialmente neutras”, pois acabam por favorecer
as grandes aglomeracdes. (OCDE, 2011:203)

Além disso, segundo Fabrizio Barca, ndo existe ninguém que saiba, a todo o0 momento, o
que é o melhor para a regido e o que deve ser feito, pois politicas publicas sensatas e razoaveis
devem emergir do processo de iteracdo, discussdo e até de conflito entre forcas enddgenas e
exogenas, isto é, entre 0 conhecimento existente num lugar e o conhecimento exterior ao mesmo.
(OCDE, 2011:223)

A emergéncia de duas escolas de pensamento distintas, as que defendem politicas
territorialmente neutras e as que que defendem politicas baseadas no territério, ficou célebre num
artigo conjunto de Fabrizio Barca, Philip McCann e Andrés Rodriguez-Pose (2012), onde se
argumenta que os impactos da globalizacdo exigem uma nova resposta, mais centrada na eficiéncia
e na inclusdo social e menos na convergéncia entre regiées e como as estratégias devem considerar
a diversidade econdmica, social, politica e institucional, por forma a maximizar quer o potencial
de desenvolvimento local, quer o potencial agregado, por oposicéo a politicas espacialmente cegas.
(Barca, McCann, Rodriguez-Pose, & Andrés, 2012)

Com esta alteracdo de paradigma, a politica regional focaliza-se, por um lado, na promocéo
da competitividade regional, através da qualificacdo do meio, da criagdo de vantagens especificas
e da valorizacdo das oportunidades enddgenas, bem como da promoc¢do das infraestruturas
imateriais do desenvolvimento, tal como no paradigma anterior, mas agora de todas as regioes, e,
por outro, na promogdo de novas formas de Governanca do desenvolvimento, através de uma visdo

estratégica, negociada e menos regulamentadora, de parcerias multinivel territoriais e
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multisetoriais e da dinamizacédo de sinergias decorrentes do networking, baseada na parceria de
atores (Lopes, 2016:sp).

Este paradigma, que surge assim como uma resposta a globalizagdo num contexto de crise
econOmica e das préprias respostas dadas pelas politicas anteriores, adiciona & competitividade
regional os objetivos da coesdo social e territorial e da sustentabilidade. Os instrumentos de politica
privilegiam a dinamizacdo do networking dos atores locais, a coordenacdo territorial das
intervencdes, a valorizacdo da articulacdo local-global, e o reforco do capital relacional e a
capacitacdo dos atores (Lopes, 2016:sp).

De acordo com a OCDE “uma mudanca de paradigma é um processo em transicdo que
tende a levar tempo. A coexisténcia do antigo e do novo paradigma pode ser observado na maioria
dos paises da OCDE. A politica regional baseada no novo paradigma € relativamente nova
comparada com a politica regional baseada no antigo paradigma e com as politicas setoriais. (...)
muitos paises adotaram o novo paradigma nos seus objetivos de politica, mas a sua implementacdo
continua a ser o maior desafio.” (OCDE,2010:13).

A OCDE manteve as recomendacdes relacionadas com este novo paradigma quer no
Regional Outlook 2014, quer no Regional Outlook 2016, onde se volta da dar énfase a necessidade
de reforma a governancga por forma a atingir economias de escala no investimento e na oferta de
servigos e encontrar o melhor equilibrio para alavancar as complementaridades entre niveis de
governo, (OCDE, 2016:20) pelo que se pode afirmar que o tema ainda se mantém atual e que a
governanca é um dos principais aspetos que dificultam a implementacéo do paradigma no terreno.

A tendéncia para governanca multinivel pode ser caracterizada em trés vetores: (i) a
coordenacao central baseada num comité interministerial e no planeamento estratégico, (ii) a
coordenacdo vertical baseada na contratualizacdo com Orgdos territoriais eleitos e (iii) a
coordenacdo horizontal baseada nos 6rgdos regionais e metropolitanos e em estruturas de
planeamento intermunicipais (Lopes,2016:sd).

E pois uma area de complexa implementag&o, mas ndo se vislumbram alternativas de gesto

capazes de potenciar o desenvolvimento das regides, sem o envolvimento de todos.

12



A politica regional em Portugal no quadro dos paradigmas territoriais

Uma coisa ¢ certa “a simples concentracdo de investimento e de ativos nao ¢ suficiente. A
chave parece estar na forma como os ativos sdo usados, como é que os diferentes stakeholders
interagem e como as diferentes sinergias séo exploradas em diferentes regides. O mercado sozinho
parece nao ser capaz de maximizar sempre este potencial” (OCDE, 2009:17).

Em suma a “economia regional esta de volta. O desenvolvimento regional ndo ¢ apenas
uma questéo de eficiéncia na politica econémica, mas também uma questdo de equidade devido ao
facto do desenvolvimento econémico normalmente exibir um significativo grau de variabilidade
espacial” (Capello & NijKamp, 2009:1)

4 — Os TRES PARADIGMAS DA POLITICA REGIONAL
Confrontando a analise historica da politica regional e os argumentos para uma mudanga
de paradigma por parte da OCDE, apresenta-se de seguida um quadro comparativo dos trés

paradigmas anteriormente apresentados.
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Figura I. 2 — Os trés paradigmas da politica regional

Paradigma tradicional

Paradigma do Desenvolvimento Endégeno

Paradigma das "Place-based Policies"

* Problema fundamental
« Disparidades regionais no rendimento,
infraestruturas e emprego
* Objetivo
. Corrigir_ assimetrias regionais de crescimento
econémico
« Quadro de Politica Geral
» Compensacao temporaria de desvantagens das
regides atrasadas, respondendo a choques
« Cobertura

« Abordagem setorial num ndmero limitado
de setores

« Orientagéo Espacial
« Dirigido as regides atrasadas
« Unidade para intervengéo
+ Areas administrativas
» Dimens&o temporal
« Curto prazo
» Abordagem
« Abordagem igual para todas
« Focus
* Investimentos e Transferéncias Exdgenas
« Instrumentos
« Infraestruturas
« Incentivos as empresas
« Governanca
« Estado Central

* Problema fundamental
« Disparidades regionais na capacidade de
geragao de vantagens competitivas
« Objetivo
 Promover o potencial endégeno de
desenvolvimento
« Quadro de Politica Geral
« Apoio a estratégias de desenvolvimento
determinadas localmente
« Cobertura
 Abordagem regional limitada a projetos que
visam a exploragéo do potencial local
« Orientacéo Espacial
« Dirigido as regides atrasadas
 Unidade para intervencéo
+ Areas administrativas
« Dimens&o temporal
» Longo prazo
« Abordagem
« Abordagem especifica pelo contexto
« Focus
« Recursos endégenos
« Instrumentos
« Fatores imateriais de desenvolvimento:
qualificagdo de RH, Capacitacéo
organizacional;
» Mobilizacéo da capacidade empreendedora
regional
« Governanga
« Estruturas com legitimidade territorial

* Problema fundamental
« Baixa competitividade regional e
subutilizagdo do potencial
* Objetivo
« Competitividade Regional, Coesao social e
territorial e sutentabilidade
« Quadro de Politica Geral
» Compensacéo do potencial subutilizado
através de planeamento estratégico proativo
+ Cobertura
« Projetos de desenvolvimento integrados e
abrangentes por todas as areas de politica
» Orientag&o Espacial
« Dirigido a todas as regides
* Unidade para intervengéo
+ Avreas funcionais
» Dimensé&o temporal
« Longo prazo
« Abordagem
» Abordagem especifica pelo contexto
* Focus
« Recursos Enddgenos e Exdgenos
* Instrumentos
« Coordenagdo territorial das intervencdes
« Valorizacéo articulagéo local-global

» Reforco do capital relacional e capacitagéo de
atores

« Investimento misto em capital fixo e imaterial
» Governanga

* Networkin paradigma: Governanga multinivel
baseada na parceria de atores

Fonte: Adaptado de (Lopes, 2016) e (OCDE, 2011)

Como se pode verificar pelo quadro acima as principais diferencas entre os paradigmas

residem no objetivo (correcdo de assimetrias vs potencial de desenvolvimento vs competitividade

regional), nos instrumentos (hard vs soft vs mistos) e na governanca (centralizacdo vs

descentralizacao vs multinivel).
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Il - A EXPERIENCIA PORTUGUESA DE POLITICA REGIONAL

A nivel internacional a politica regional é considerada uma preocupacao relativamente
recente, emergindo pela experiéncia de Inglaterra em lidar com o declinio industrial nos anos 30
do século passado e assumida por diversos paises europeus apos a 2.2 Grande Guerra, como sejam
a Franca, a Italia, a Alemanha e a Bélgica. O presente capitulo tem como objetivo descrever as
mutacdes da politica regional em Portugal, ao longo das Gltimas décadas, designadamente a partir
da década de 50 ate a atualidade, tendo como referéncia o contexto europeu.

A politica regional surge em Portugal a partir dos anos 60, no sentido da existéncia de uma
estratégia nacional para as regides, que comeca a considerar as suas especificidades econémicas e
sociais. Todavia, o exercicio de planeamento ndo foi acompanhado por uma verdadeira politica
regional com impacto e efetividade, algo que s6 veio a ocorrer algumas décadas mais tarde, através
da aplicagdo dos fundos comunitarios.

Em Portugal existem quatro periodos histéricos que se podem delimitar perfeitamente na
janela temporal da presente dissertacdo, ndo coincidindo necessariamente com as fronteiras
temporais entre as diferentes tipologias de politica regional aplicadas, exercicio que se fara
posteriormente:

1.2 - O periodo do Estado Novo do pds-guerra (Anos 50 a 1975), onde se efetuou uma
transicdo entre a preocupacdo exclusiva com o crescimento do Pais, para uma preocupacdo
partilhada com o crescimento das regifes mais atrasadas, no sentido de alcancar maior equilibrio
no aproveitamento do crescimento econémico externo a essas regifes e ao pais, embora com
planeamento centralizado;

2.° - O periodo da democratizacdo do pais, do pds-25 de abril até a adesdo de Portugal a
CEE (Comunidade Econémica Europeia) (1975 a 1986), onde se verificou uma descentralizacdo
de poderes para as autarquias locais, uma preocupacdo crescente com o desenvolvimento das
regibes mais pobres, mas que a contemporaneidade com duas crises petroliferas e a necessidade de
resgatar as finangas do Estado, por duas vezes, fez aumentar o fosso entre as intencgdes e a

concretizacao dessas politicas de desenvolvimento.
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3.2 - O periodo de adesdo a CEE e a posterior aplicacdo massiva de Fundos Comunitarios
em Portugal (1986 a 1999), com o desenvolvimento do planeamento da politica regional
portuguesa, em alinhamento com Politica Regional Europeia;

4.° - O periodo apos a Estratégia de Lisboa (2000 a 2017), de maior seletividade no
financiamento da politica regional Europeia, com o objetivo de responder as novas tendéncias
econdémicas e sociais, como sejam a economia digital, a sociedade do conhecimento, a
sustentabilidade ambiental e a globalizag&o.

A relacdo proxima entre os periodos historicos e a tipologia de Politica Regional dominante
ao longo dos anos, permitiu desenvolver o presente capitulo através da divisdo das politicas
regionais em quatro objetivos primarios, sem prejuizo de os outros poderem ter coincidido no
tempo: (i) promocdo do desenvolvimento econdmico e social do pais, (ii) reducdo dos
desequilibrios regionais, (iii) promocao do potencial de desenvolvimento regional, e (iv) promogao
da competitividade regional e a consideracdo de novas problematicas.

Neste contexto, o presente capitulo procura estabelecer a relacdo entre os objetivos
estratégicos da politica regional que foram emergindo do diagnéstico do contexto econémico e
social do pais, das suas regifes e territorios, em cada periodo histérico, com os objetivos e

caracteristicas dos principais instrumentos que foram colocados em prética.

1 - O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL DO PAIS

Recuperar o atraso de Portugal em relacdo aos paises mais desenvolvidos parece um
designio portugués, com séculos de histdria, que ainda hoje persegue os portugueses, no entanto,
ele teve especial importancia no periodo seguinte a segunda Grande Guerra Mundial, no que
respeita a sua influéncia sobre as politicas nacionais e regionais.

O sucesso do Plano Marshall e os anos dourados do p6s-guerra, ao nivel do crescimento
econdmico Europeu, criaram uma pressao significativa para a realizacdo de planos de investimento

com o intuito de acompanhar o ritmo de crescimento internacional.
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Por outro lado, os desequilibrios regionais gerados por esse processo de crescimento
levaram a uma crescente consciéncia da necessidade de moldar a intervencdo puablica face ao
impacto divergente nas diversas regides do pais.

A intencdo de reducdo do atraso portugués € acentuada pelo facto de Portugal ndo estar, a
época, a beneficiar plenamente da tendéncia de crescimento internacional dado ser um pais
predominantemente agricola e fechado ao exterior.

A industrializagdo comegou a ser vista como a via inevitavel para o desenvolvimento
nacional, tal como ficou parcialmente refletido no | Plano de Fomento do Estado Novo (1953-
1958)%. Parcialmente, porque aquele plano introduz a intengdo de industrializar o pais, mas mantém
o foco na agricultura, revelando ainda uma certa hesitacdo na opcao estratégica a tomar (Caeiro,
2005:194).

Com efeito, o | Plano de Fomento ainda concentrou muito investimento na agricultura,
designadamente na “hidraulica agricola, povoamento florestal e colonizagdo interna”, sendo que
os “Investimentos na industria” sdo sobretudo investimentos na eletricidade, designadamente nos
aproveitamentos hidroelétricos, transporte e distribui¢do de energia. Outra componente importante
deste plano foi reservada para 0s “Investimentos nas comunicagdes e transportes” onde se destacam
os Portos de Lisboa e Leixdes. Por Gltimo, foi previsto algum investimento em escolas técnicas
elementares e de ensino profissional (Lei n.° 2058,1952:1363).

Por sua vez, o “Il Plano de Fomento (1959-1964)?, marca em definitivo o arranque da
industrializagdo portuguesa em detrimento da agricultura, nomeadamente dentro dos moldes, como
era entdo encarada pelos “velhos” corporativistas. E também com o inicio do II Plano que
decisivamente Portugal vai atravessar um forte incremento em termos de desenvolvimento e

crescimento econdmico. Os investimentos publicos aumentam 54,5 % (Caeiro, 2005:199).

L Lei n. 2058 de 29 de Dezembro de 1952 — Promulga as bases para a execugdo do Plano de Fomento nos anos
econémicos de 1953 a 1958

2 Lei n.° 2094, de 25 de novembro de1958 — Promulga as bases da organizacdo do Plano de Fomento da metrdpole e
das provincias ultramarinas para o periodo compreendido entre 1 de janeiro de 1959 e 31 de dezembro de 1964.
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O Plano Intercalar de Fomento (1965-1967)2 foi o primeiro plano a fazer referéncia, na sua
lei de bases, a necessidade de corregdo dos desequilibrios regionais, mas apenas “na medida do
possivel” (Lei n.° 2123,1964:1773)*. Na realidade, esta necessidade nio estava ao nivel dos
objetivos estratégicos, tendo sido relegada para segundo plano, quer em termos do planeamento,
quer em termos de execucdo, dado que estava expressamente secundarizada face ao objetivo de
aceleracdo do ritmo de crescimento do produto nacional, que, por sua vez, estava intimamente
ligado & aposta na industrializac&o das regides de Lisboa e do Porto.

De facto, o préoprio Il Plano de fomento (1968-1973)° reconhece a concentragdo do
desenvolvimento industrial em “apenas alguns concelhos”. Em termos de PIB per capita, apenas o
distrito de Setubal se aproxima da Lisboa porque “beneficia do desenvolvimento industrial dos
concelhos limitrofes da capital” (111 Plano de Fomento, 1968b:584).

Neste contexto, as politicas de industrializacdo de desenvolvimento do pds-guerra apesar
de se tratarem de politicas nacionais, setoriais, com o objetivo de reduzir o atraso portugués face
aos paises desenvolvidos da Europa e aproveitar o impulso do crescimento europeu, sem
preocupac0es regionais, tiveram fortes implicacdes territoriais, nomeadamente pela concentracao

da promocéo da industrializac&o nos concelhos do litoral.

2 — A REDUCAO DOS DESEQUILIBRIOS REGIONAIS

De acordo com o 111 Plano de Fomento, desde a Lei de Reconstituicdo Econémica de 1935°
que a politica de planeamento portugués tem como objetivo “aumentar progressivamente a riqueza
comum, e com ela, o nivel de vida de todos os portugueses” (I11 Plano de Fomento, 1968a:25). No

entanto, e pela primeira vez, o Il Plano de Fomento colocou a “Correcdo progressiva dos

3 Lei n.° 2123, de 14 de dezembro de 1964 — Promulga as bases para a execucdo do Plano Intercalar de Fomento do
continente e ilhas adjacentes e provincias ultramarinas para o periodo entre 1 de janeiro de 1965 e 31 de dezembro de
1967.

4 Nos termos do n.° 2 da Base II da Lei n.° 2123, de 14 de dezembro “Na organizacgdo e execucido do Plano, devera
também atender-se, na medida do possivel, as exigéncias de correcdo dos desequilibrios de desenvolvimento regional,
em particular no continente e ilhas adjacentes.”

5 Lei n.° 2133, de 20 de dezembro de 1967 - Promulga as bases em que o Governo promovera a execucéo do 111 Plano
de Fomento para o periodo compreendido entre 1 de Janeiro de 1968 e 31 de Dezembro de 1973

6 Lei n.° 1914, de 24 de maio de 1935 — promulga as Bases da Reconstituicdo Econémica
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desequilibrios regionais de desenvolvimento” como um dos objetivos principais, a par da
“Aceleragao do ritmo do acréscimo do produto nacional” e da “Reparticdo mais equilibrada do
rendimento” (111 Plano de Fomento, 1968a:38).

No entanto, os desequilibrios regionais apareciam em terceiro lugar, e, tal como era
claramente assumido, “a ordem porque ficam enunciados ndo ¢ arbitraria” (111 Plano de Fomento,
1968a:38). Ndo obstante, ¢ no III Plano de Fomento que se concretiza a “consideracao
sistematizada e decidida do equilibrio regional” (111 Plano de Fomento, 1968a:39) previsto no Plano
Intercalar, incluindo no seu texto, pela primeira vez, um titulo especialmente dedicado aos
problemas do planeamento regional.

O interesse pela reducdo das assimetrias regionais resulta sobretudo da constatacdo que o
processo de industrializacdo agravou as desigualdades existentes “ndo s6 pelo aumento da
concentracdo das atividades econémicas, mas também pela atragdo exercida pelas principais zonas
industriais sobre as populagdes” (III Plano de Fomento, 1968b:591.)

Para concretizar o objetivo fundamental de “harmonizar o crescimento a escala regional”,
o Il Plano de Fomento definiu os seguintes objetivos: “i. O equilibrio da rede urbana, com a
finalidade de dotar as populagdes de equipamentos socioeconémicos minimos, concentrados a
distancias razoaveis; ii. A expansdo descentralizada da inddstria e dos servigos, concretizada pela
utilizacdo de polos de crescimento; e, iii. A progressiva especializacdo da agricultura regional, de
acordo com as aptiddes dos solos e as influéncias climéaticas, numa Otica de concentracdo do
investimento” (111 Plano de Fomento, 1968b:619).

Considerando que a industrializacdo era vista como a fonte do crescimento econémico, até
pelo exemplo que vinha de fora, ndo é de estranhar que os principais instrumentos que
concretizaram a politica regional do Il Plano de Fomento se centrassem na criacdo de zonas
industriais.

Os esquemas de incentivos que se pretendiam criar para estimular pélos de crescimento
incluiam a “facilitacdo” da obten¢do de terrenos, concessao de crédito, participagdo em empresas
de interesse regional, isencdo ou reducdo de impostos, prémios especiais de equipamento as

industrias que se instalem em regides com problemas e desemprego, comparticipacdo em obras de
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interesse publico, garantias do Estado, subvencéo as despesas de formacao e subvencéo as despesas
de transferéncias de mao-de-obra (111 Plano de Fomento, 1968b:658). Estavamos, portanto, perante
instrumentos que visavam a atragdo do investimento para esses polos de crescimento.

A Lei n.° 3/727, de 27 de maio, que instituiu a Politica Industrial e o Fundo de Fomento
Industrial, tinha como um dos seus objetivos a contribuicdo para “o equilibrio regional do
desenvolvimento econémico e social” (Lei n.° 3/72,1972:704), e estava centrada, essencialmente,
na criagdo de parques industriais.

O Decreto-Lei n.° 133/738, de 28 de marcgo, que regulamentou a Lei n.° 3/72, criou a
Empresa Puablica de Parques Industriais (EPPI) que ficou encarregue de gerir e promover
loteamentos industriais. Este diploma revelou-se particularmente importante com a explicitacao
dos parques industriais a criar: Braga, Guimaraes, Covilha, Evora, Beja e Faro. No entanto, este
diploma né&o explicita qualquer modulacao regional.

Importa contudo, salientar, ao nivel das caracteristicas do instrumento, que foi previsto, ndo
apenas um conjunto de infraestruturas basicas para albergar um parque industrial, mas também um
conjunto de servicos de promocéo industrial e de apoio ao investidor, compreendendo centros de
formagé&o, centros de tecnologia, design e produtividade e servigos de comercializagdo, bem como
outros servicos de suporte com potencial de partilha, como por exemplo servigos de apoio técnico,
oficinas, seguranca e contabilidade (Decreto-Lei n.° 133/73,1973:484).

A EPPI acabou por ser extinta em 1986, em situacdo de faléncia técnica, acusada
formalmente de estar “desinserida de uma politica de desenvolvimento regional de que deveria ter
constituido instrumento” (Decreto-Lei n.° 39/86,1986:534).

Importa ainda salientar que tiveram origem no Il Plano duas das grandes realizacdes de
desenvolvimento econdmico que foram pensadas para Portugal, o complexo industrial de Sines e
a barragem para irrigacdo do Alqueva (Caeiro, 2005:218). O complexo industrial de Sines,
conjuntamente com a siderurgia nacional e os estaleiros navais, acabaram por acentuar o

desequilibrio espacial entre o litoral e o interior (Rolo, sd-periodo 1970-1979:sp).

" Promulga as bases sobre fomento industrial - Revoga as Leis n.°s 2005 e 2052.
8 Define o estatuto legal dos parques industriais e cria a Empresa PUblica de Parques Industriais
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O objetivo do equilibrio urbano do 11l Plano de Fomento, acima referido, baseava-se na
concentracdo racional das infra-estruturas sociais e na hierarquizacdo dos transportes e
comunicagdes. Entre outras medidas, destaca-se, na educagéo, o estabelecimento gradual de uma
rede primaria e a criacdo de estabelecimentos de ensino secundario (técnico e liceal) de acordo com
as potencialidades de cada regido, no ambito da habitacdo, o melhoramento das condigdes de
higiene e habitabilidade (esgotos, eletricidade, agua canalizada), e na saude, a intensificacdo da
cobertura médico-sanitaria fora dos grandes centros e a criagdo de hospitais regionais.

Em termos institucionais, o Il Plano de Fomento criou, para o Continente e llhas, a
delimitacdo de Regides (e Sub-regides) de planeamento dotadas de organica adequada: Norte
(litoral, interior); Centro (litoral, interior); Lisboa (litoral, interior); Sul (Alentejo e Algarve), as
quatro “regides-plano®’ do continente; Acores; e Madeira (111 Plano de Fomento, 1968b:623). Estas
estruturas deveriam permitir a elaboragcdo de planos concertados para atingir os objetivos
enunciados, tendo em conta “as aspiragdes locais” e “as potencialidades proprias da regido”, desde
que compativeis com “as exigéncias impostas pela aceleragcdo do desenvolvimento nacional” (111
Plano de Fomento, 1968b:619).

Pode concluir-se assim que, ndo obstante persistir no 111 Plano de Fomento uma prevaléncia
nacional e setorial, ele representa um avanco notavel do ponto de vista da importancia que atribui
a politica regional, a par de um aprofundado e detalhado exercicio estratégico para as politicas
publicas nacionais.

Segundo Oliveira, citado por (IGP,sd:6), na sequéncia do Il Plano de Fomento, “o
Secretariado Técnico da Presidéncia do Conselho elaborou estudos basicos relativos ao
ordenamento urbano e industrial que constituiram um Relatério para o Ordenamento do Territorio,
onde estavam definidas linhas e os critérios de uma politica de ordenamento do territorio do

continente. Embora aprovado na generalidade este nunca chegou a ser publicado”.

® “Em Portugal, entre 1960 e 1974, a generalidade dos escritos institucionais e dos varios autores vai no sentido de
considerar as Regifes como Regies-Plano (para efeitos de Planeamento econdmico) e nunca como Regides
Administrativas (ainda que referindo a necessidade de melhorar a coordenagdo regional dos servicos do Estado)”
(Melo, 2009:17).
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O ordenamento do territorio assumia uma importancia indispensavel do planeamento
regional e o primeiro Relatorio do Ordenamento do Territorio, difundido em 1970, “privilegia o
desenvolvimento econdmico e social sem ainda evidenciar, no entanto, preocupagdes relativamente
as questdes ambientais”. (PNPOT, 2007:2).

No IV plano de fomento (1974-1979), ndo aplicado, também estava prevista a correcdo das
assimetrias regionais, atraves do reequilibrio da rede urbana, da descentralizacdo industrial, e do
ordenamento agricola e rural (Lei n.° 8/73,1973:2488-3), todavia, a execugdo deste plano foi
suspensa devido ao periodo revolucionario iniciado em 25 de abril de 1974.

Durante o periodo revolucionario foram publicados documentos de politica com claras
consequéncias territoriais. E o caso do Decreto-Lei n.° 203C/75'°, de 15 de abril, que inclui o
Programa Nacional de Emprego, o Programa de Precos — Bens alimentares essenciais, 0 Programa
da Reforma Agréria, o Programa de Controlo dos Setores Basicos Industriais € o Programa de
Transportes e Comunicac@es. A politica de nacionalizagdes que dele emerge ndo inclui qualquer
referéncia a assimetrias regionais. Por seu turno, o Orcamento Geral do Estado para 1976!
concentra o esforco da sua politica regional no desenvolvimento da regido do Algarve e do pdlo
urbano-industrial de Sines.

Na auséncia de um plano de desenvolvimento socioeconomico de médio prazo, o Plano
para 1977, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 951/76, de 31 de dezembro, apresenta “uma analise da
situagdo socio-economica” e uma “explicitagdo de um modelo de coeréncia global e das estratégias
subentendidas nas opgdes” do Plano ¢ Orgamento. Aquele documento estabelece como uma das
grandes opcdes a correcdo, sempre que possivel, dos desequilibrios regionais, mediante a definicéo
e aplicacdo de critérios de localizacdo obrigatoria ou privilegiada de certos empreendimentos
produtivos e do equipamento social.

Em 29 de junho de 1977, é publicado o despacho normativo n.° 155/77%2, da Secretaria de
Estado do Planeamento, Maria Manuela da Silva, com o objetivo de completar a elaboracdo do

Plano de Médio Prazo de 1977-1980. Naquele despacho estd previsto um programa de

10 Aprova as bases gerais dos programas de medidas econémicas de emergéncia.
11 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 768/75, de 31 de dezembro.
12 Estabelece normas com vista ao prosseguimento dos trabalhos preparatérios do Plano 77-80
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desenvolvimento regional (programa n.° 6) que deveria incluir as a¢des € medidas de politica “na
parte relativa a correcdo das desigualdades regionais e estratégia de intervencao setorial”
(Despacho normativo n.° 155/77,1977:1739).

De acordo a descrigdo histérica da politica regional em Portugal apresentada no sitio da
internet do Instituto Financeiro para o Desenvolvimento Regional, I.P. (IFDR), a Proposta de Plano
de Médio Prazo de 1977-1980 “consistiu no mais robusto exercicio de planeamento jamais
realizado em Portugal até aquela data” (Rolo, sd-periodo 1970-1979:sp), designadamente ao nivel
da qualidade do diagnostico. A correcdo dos desequilibrios regionais era um dos seus pontos de
maior enfoque. “Todavia, por vicissitudes politicas, o0 Governo portugués, depois de o ter aprovado
em Conselho de Ministros, nunca o levou a Assembleia da Republica para aprovacao” (Rolo, sd-
periodo 1970-1979:sp).

A implementacdo desta estratégia acabou por ficar condicionada pela implementagdo do
Plano de Estabilizagdo do Fundo Monetério Internacional (FMI).

N&o obstante, importa salientar que neste periodo histérico ocorreu a aprovacao da Lei das
Financas Locais®, que veio a relevar-se um marco decisivo no arranque do investimento publico
com preocupacdes locais e que viria a ser determinante no desenvolvimento regional dos anos
subsequentes. O financiamento das autarquias incluia o Fundo de Equilibrio Financeiro, que
continha uma discriminacao positiva dos municipios mais carenciados, nomeadamente ao nivel do
consumo de eletricidade, dgua canalizada, esgotos, rede viaria e médicos residentes, sendo que
naturalmente os esses municipios localizavam-se sobretudo fora das zonas urbanas do litoral do
pais.

Nos anos 70 a maior parte da politica regional foi concretizada pelas autarquias locais,
designadamente através infraestruturacdo basica para alcancar a melhoria das condicGes de vida
das populagdes.

Também neste periodo surgiu o Decreto-Lei n.° 494/79, de 21 de dezembro, que criou as
“5 Comissoes de Coordenacédo Regional (Norte, Centro, Lisboa e Vale do Tejo, Alentejo e Algarve)

como oOrgdos externos do Ministério da Administracdo Interna (MAI), com a incumbéncia de

13 Lei n.° 1/79, de 2 de janeiro — Financgas Locais
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exercer a ‘coordenacao e compatibilizacdo das acGes de apoio técnico, financeiro e administrativo
as autarquias locais e executar, no ambito dos planos regionais e em colaboracdo com 0s servicos
competentes, as medidas de interesse para o desenvolvimento da respetiva regido, visando a
institucionalizacdo de formas de cooperagdo e dialogo entre autarquias locais e a poder Central.’
Sdo criados no ambito de cada Comissdo de Coordenacdo Regional um Conselho Consultivo
Regional e um Conselho Coordenador Regional” (Rolo, sd-periodo 1970-1979:sp).

Neste periodo “a politica regional continua a ter um papel de modula¢do da politica
sectorial, ndo tendo nem a magnitude nem a visibilidade institucional para permitir uma
reconfiguracao territorial significativa” (Costa, 2016:75).

O periodo pds-revolucionario comeca a entrar numa nova fase a partir do ano de 1980, que
é a fase da perspetiva da entrada de Portugal na Unido Europeia e com ela a possibilidade de aceder
ao Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER). A Resolugdo n.° 307/80, publicada em
30 de agosto daquele ano, marca o inicio desta nova fase, todavia, mantém a tonica na necessidade
de corre¢do das assimetrias regionais. Aquela resolu¢do coloca nas CCDR’s a incumbéncia da
elaboracdo de estratégias de desenvolvimento regional que sustentardo os planos anuais e de médio
prazo, bem como os programas de desenvolvimento regional. Também é criada uma Comissdo
Interministerial de Planeamento para os assuntos regionais com a clara intencdo de articular os
diversos organismos de planeamento.

Em 1980 também foram criados os Investimentos Intermunicipais’*, concebidos como um
instrumento politico destinado a intensificar e a aperfeicoar a colaboragdo entre os niveis central e
local da Administracdo e a incentivar a cooperagdo entre municipios vizinhos para a realizacdo de
empreendimentos de interesse comum. Este tipo de instrumento viria a conter, a partir de 1982*°,
uma componente de modulacdo regional através de um sistema de pontos que beneficiava os
municipios do interior.

Neste ano também foi publicado o Decreto-Lei n.° 194/80, de 19 de junho que institui o

Sistema Integrado de Incentivos ao Investimento (SIII). Tratou-se de um regime que agregou seis

14 Decreto-Lei n.° 296/80, de 16 de Agosto — Colaboragdo financeira da Administragido Central em investimentos
intermunicipais
15 Decreto-Lei n.° 118/82, de 19 de abril — Empreendimentos Intermunicipais.
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sistemas de incentivos, entre ou quais, um sistema de incentivos fiscais, auxilios financeiros as
empresas e um regime de subvencao a investigacao e desenvolvimento tecnologico. Este Sistema
previa um sistema de pontuacdo para a seletividade dos investimentos em que um dos fatores
correspondia a ponderacao regional onde o interior era beneficiado em relagdo ao litoral.

Um sistema de incentivos ao investimento industrial, com modelacdo regional, é um
instrumento tipico da politica regional tradicional, baseada em instrumentos exdgenos. Apesar do
critério de prioridade regional ser inovador e pretender beneficiar as regides do interior, era
limitado pois: (i) apenas representava 15% da pontuacdo total; (ii) Era atribuida a pontuagdo
méaxima a certas situacOes, independentemente da localizacdo, designadamente as unidades
produtivas localizadas em parques industriais ou equiparados; e (iii) A pontuacdo favorecia
algumas zonas do litoral ja industrializado, como é o caso de Sines, com a pontua¢do maxima. No
cobmputo geral, os critérios setoriais mantiveram a sua prevaléncia.

Outra das inovagdes ao nivel da politica regional foi o estabelecimento das Sociedades de
Desenvolvimento Regional, através do Decreto-Lei n.° 499/80, de 20 de outubro. A criacdo das
Sociedades de Desenvolvimento Regional tinha como objetivo principal a revitalizacdo econdémica
das regides, nomeadamente das que sofrem de fatores depressivos de caracter estrutural. Eram
instituicdes especiais de crédito que tinham como objeto a realizacdo de operagdes financeiras, a
promocdo de investimento produtivo e a prestacdo de servigos conexos, com vista ao
desenvolvimento econdémico-social da respetiva regido.

Nos termos do artigo 11.° Decreto-Lei n.° 499/80, as Sociedades de Desenvolvimento
Regional competia o aproveitamento eficaz da poupanca gerada na regido, bem como a captacao
de outros recursos financeiros, com destaque para as remessas de emigrantes, aplicando-os em
“empreendimentos de reconhecido interesse economico e social, em conformidade com as
orientacOes definidas nos planos econémicos e com os objetivos da politica de desenvolvimento
regional.

Foi prevista a partilha do capital entre entidades privadas e pablicas com garantia de

remuneracdo e tinham como uma das medidas mais emblematicas a possibilidade das PME
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beneficiarem da emissdo agrupadas de empréstimos obrigacionistas garantidos por aquelas
instituicoes.

No continente foram constituidas em 1987 a SODERA - Sociedade de Desenvolvimento
Regional do Alentejo, S. A.®, com sede em Evora, em 1991 a SOSET - Sociedade de
Desenvolvimento Regional da Peninsula de Setubal, S. A.Y’, com sede em Set(ibal e em 1992 a
Finantejo - Sociedade de Desenvolvimento Regional do Ribatejo, S. A. (sociedade). Estas
sociedades intervieram na aplicacdo de alguns fundos comunitérios, apesar de ainda existirem
formalmente, ndo tém sitio institucional na internet, existe pouca informac&o sobre a sua atividade
e ndo se conhecem estudos de avaliacdo sobre o impacto deste instrumento no desenvolvimento

regional.

3 -0 POTENCIAL DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

As Grandes Opcdes do Plano 1981-1984 (GOP 81-84)'8 apresentam pela primeira vez a
intencdo de realizar programas de desenvolvimento integrados de regides especificas, pelo que se
pode dizer que elas marcam um periodo de transicdo para uma nova geracao de politicas.

Naquele documento foram dados exemplos de programas de desenvolvimento integrados
de regibes especificas, apresentados pelas comissdes de coordenagdo regional: Programa de
desenvolvimento integrado do vale do Lima, Programa de desenvolvimento rural integrado de
Trés-0s-Montes, Programa integrado de salde de Tras-0s-Montes, Programa da area metropolitana
de Lisboa, Programa antipolui¢do da bacia do Tejo, Programa de desenvolvimento integrado da
zona de Tomar-Torres Novas- Abrantes, Programa da mancha florestal do Alto Z&zere, Programa
de fixacdo de populacdes no Alentejo. “Muitos especialistas consideram o Programa de
desenvolvimento rural integrado de Tras-os-Montes (PDRITM)?® pioneiro na utilizagdo da nogdo
de integracdo” (Rolo, sd-periodo 1980-1989a:sp).

16 Portaria n.° 559-A/87, de 6 de julho

7 Portaria n.° 947/91, de 18 de setembro

18 |ei n.° 4-A/81, de 6 de maio — Grandes opc¢des do Plano para 1981-1984 e grandes op¢des do plano para 1981
19 Resolucdo de Conselho de Ministros n.° 67/82, de 18 de Fevereiro
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As Grandes Opcoes do Plano 1981-1984, retomam o esforco de planeamento a médio prazo
ao nivel setorial e regional. Naquele documento, é assumida uma inter-relacdo entre os
instrumentos setoriais e 0 seu contributo para o desenvolvimento regional. Neste &mbito séo
considerados como instrumentos com efeito mais significativo o PIDDAC - Programa de
Investimentos e Despesas de Desenvolvimento da Administracdo Central, seguido do PISEE
(Programa de Investimentos do Setor Empresarial do Estado) e do SIFAP (Sistema de apoio ao
investimento nas exploragdes agricolas).

As GOP 81-84 declaram que “ A resolu¢dao dos problemas do pais passa também pela
resolugdo dos problemas especificos de cada regido”. Este documento assume como principais
estrangulamentos a um desenvolvimento espacialmente equilibrado: “A concentragdo da
populacdo nas principais areas urbanas de Lisboa e Porto, 0s baixos niveis de investimento nas
regides do interior, a insuficiéncia da rede de transportes, a falta de descentralizacdo politica e
desconcentracdo administrativa”. (Lei n.° 4-A/81, 1981:1064-85).

Esta estratégia reforca a defesa da correcdo das disparidades regionais no que respeita ao
nivel de vida, através do esforco em investimento publico em equipamentos sociais e através da
atribuicdo as autarquias locais de meios financeiros e técnicos (Lei das Finangas Locais). A
melhoria substancial do sistema de acessibilidades também é assumida como um determinante
fundamental indutor do desenvolvimento.

Prevé-se ainda o cumprimento da escolaridade obrigatoria e o alargamento da frequéncia
do ensino secundério, a garantia dos cuidados basicos de saude, habitacdo e saneamento basico.
Ainda previam as regides administrativas, que nunca se concretizaram (Lei n.° 4-A/81, 1981:1064-
86).

Existe uma clara evolucdo na forma de abordar a correcao das assimetrias regionais, mais
integrada e focada na regido, que passava pelo estabelecimento de uma politica econdémica
diversificada regionalmente através de apoio técnico, reestruturagdo fundiéria, melhoria dos canais
e infra-estrututras de comercializacdo e incentivos ao investimento produtivo orientado para o

estabelecimento de prioridades setoriais nas regides e concretizada ao nivel do apoio técnico,
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mantendo, todavia, os esquemas de crédito e a criacdo de infraestruturas fisicas de ordenamento
industrial, nomeadamente Parques e loteamentos industriais.

As GOP 81-84 defendiam que a corre¢do das assimetrias regionais passava, também, pelo
estabelecimento de um critério de prioridade regional para esquemas de crédito, ao nivel dos
beneficios fiscais aos projetos de investimento (continuidade do Sistema Integrado de Incentivos
ao Investimento e Sociedades de desenvolvimento regional). A Revisdo de 1983 do Sl
pretendeu depois reforcar a ética regional, através da reducdo da ponderagdo do critério de
produtividade e do aumento do critério das prioridades regionais e setoriais, bem como da cria¢do
do regime das prioridades regionais/sectoriais, e do regime de incentivos a transferéncia de
localizagdo, numa perspetiva marcadamente regional.

Neste periodo surgem instrumentos com a preocupacao da valorizacdo das potencialidades
locais, ¢ o caso do Plano de Desenvolvimento Tecnoldgico da Industria Transformadora
Portuguesa?!, que previa a criagdo de centros tecnoldgicos, de uma rede de extensdo industrial e de
centros de desenvolvimento industrial do interior??, visando a promocdo de uma “politica de
industrializacdo das regides menos industrializadas, com particular incidéncia no aproveitamento
dos recursos naturais e outras potencialidades locais e na promog&o e apoio técnico das empresas
da area por eles abrangidas” (RCM n.° 60-B/93, 1993:4164-4).

Mas o grande acontecimento de 1984, em termos de Politica Regional, € o surgimento de
um documento estratégico autonomo denominado “Documento Base Sobre Politica de
Desenvolvimento Regional e dos Meios e Instrumentos para a sua Execugdo”?®, pois este
documento € representativo da transicdo do paradigma tradicional para o paradigma do
desenvolvimento enddgeno.

Nele sdo apresentadas as linhas estratégicas da politica de desenvolvimento regional. A
promocdo desse mesmo desenvolvimento regional seria alcangada através da “corre¢do ou

atenuacéo das desigualdades inter-regionais do aparelho produtivo e as diferenciacfes inter e intra-

20 Decreto-Lei n.° 132/83, de 18 de margo

21 Aprovado pela Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 60-B/83, publicada em 30 de dezembro.

22 Criados pelo Decreto-Lei n.° 63/84, de 24 de fevereiro.

23 Aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 21/84 (adiante RCM n.° 21/84), publicada em 29 de marco
de 1984.
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regionais das condi¢des de vida”. Pela primeira vez se refere no diagnostico, para além das
tradicionais assimetrias ao nivel das condicdes de vida, das acessibilidades e do aparelho produtivo,
o “desaproveitamento dos (...) recursos endogenos” das regifes. Além disso, para além dos
problemas tipicos do interior deprimido, sdo consideradas na estratégia de acdo as “areas industriais
em declinio e as zonas urbanas congestionadas” (RCM n.° 21/84, 1984:1031).

O “Documento Base sobre Politica de Desenvolvimento Regional” assume ainda o
abandono de “politicas de desenvolvimento que envolvam de forma exaustiva todos os setores de
atividade e todas as zonas em que se distingue o territorio nacional” (RCM n.° 21/84, 1984:1031),
preconizando uma politica de “seletividade radical” de acordo com a maximizacao do potencial
dos efeitos que se pretendiam, em alinhamento com as orientacBes dadas, a época, pela
Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE). Trata-se da constatacédo
de que os recursos financeiros sdo limitados e de que ja ndo € possivel, nem eficaz, aplicar politicas
exogenas massivas sobre zonas deprimidas, tipicas dos anos 60.

Estavamos perante uma verdadeira transformacdo da estratégia de desenvolvimento,
baseada na constatacdo de que a eficacia das politicas depende da sua coordenacdo e integracao
pois ficou provado que “¢ reduzida a eficacia de medidas de incentivo financeiro e fiscal a atividade
produtiva, quando aplicadas em zonas sem 0 necessario ambiente de desenvolvimento por
caréncias basicas de infra-estruturas fisicas, financeiras, comerciais e técnicas” (RCM n.° 21/84,
1984:1033).

Por outro lado, a politica deixa de ser exclusivamente exdgena para passar a ter uma
componente enddgena, que aparece em primeiro lugar entre os grandes objetivos de politica®:
“Aproveitamento pleno e produtivo da populacdo ativa local pelo estabelecimento de bases
econdmicas regionais potenciadoras dos recursos endogenos de desenvolvimento (RCM n.° 21/84,
1984:1033). A consideracdo do desenvolvimento regional num horizonte de longo prazo, numa
perspetiva estrutural é outra das caracteristicas que distingue esta estratégia do paradigma

24 Os outros grandes objetivos sdo a, j4 tradicional, “criacio de uma estrutura espacial equilibrada”, embora aqui nio
se preconize ‘“nem a especializagdo regional nem uma diversificacdo exagerada”, a "progressiva corre¢do das
disparidades regionais”, ao nivel das condicdes de vida, o “fomento da acessibilidade” e, como novidade, a “preparacao
da maquina administrativa para um eficaz acesso aos fundos comunitirios” em face da aproximacdo da adesdo de
Portugal a Comunidade Econémica Europeia (CEE).
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tradicional. Os principais instrumentos de execuc¢do apresentados séo o investimento direto do setor
publico, o incentivo e orientacdo espacial do investimento nos setores produtivos e o0 apoio
financeiro e técnico as autarquias locais num quadro de reforco do poder local.

Apesar da RCM n.° 21/84 prever programas integrados no interior, programas sectoriais no
interior e no litoral, apenas os do interior (PIDR) foram regulamentados pelo Decreto-Lei n.° 86/84,
de 18 de marco e tiveram uma existéncia concreta e efetiva no sistema de planeamento (Rolo, sd-
periodo 1980-1989a:sp).

“Os Programas Integrados de Desenvolvimento Regional (PIDR) foram os primeiros
instrumentos de planeamento e programacdo econdémica e social de médio prazo, de natureza
plurissectorial e com base territorial. Os PIDR constituiam um conjunto de a¢des e de projetos de
investimento de natureza intersectorial, a realizar de forma concertada no espaco e no tempo pelos
diferentes sectores da Administracdo Central e pelas Autarquias Locais. Estes instrumentos de
programacdo de médio prazo incidiam em areas limitadas, ao nivel regional ou sub-regional, que
apresentavam problemas estruturais graves ou potencialidades de desenvolvimento significativas,
ou em areas de influéncia de um grande projeto da Administracao Central” (Rolo, sd-periodo 1980-
1989a:sp).

Apesar do Documento Base sobre Politica de Desenvolvimento Regional constituir um
marco importante da politica regional em Portugal e de algumas das suas ideias terem vingado nos
anos subsequentes, a sua implementacéo pratica ficou condicionada pela alteracdo de governo no
ano seguinte a sua publicacéo.

As Grandes Opcdes do Plano de 1985 ainda se reportam a RCM n.° 21/84%, nomeadamente
a necessidade de “estabelecer prioridades territoriais, elaborar um plano de ordenamento do litoral
desenvolvido e a criagdo de um sistema de incentivos ao investimento de finalidade regional” (Lei
n.° 2-A/85, 1985:516-15), querendo dar um novo impulso aos PIDR’s com o objetivo de maximizar

o0 aproveitamento dos futuros fundos comunitarios.

% Designadamente no seu ponto 7 — Politica de desenvolvimento regional. Este documento define a politica de
desenvolvimento regional como “a via de promogdo do desenvolvimento econdémico pela maximizagdo do
aproveitamento dos recursos enddgenos das diferentes zonas do Pais e pela melhoria das condi¢des de vida das
populagGes, corrigindo disparidades na fruicdo de bens e servigos essenciais e fomentando as acessibilidades em
diferentes parcelas do territorio” (Lei n.° 2-A/85, 1985:516-15).
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“A 29 e 30 de Marco de 1985 o Conselho Europeu reine-se em Bruxelas” e “aprova a
adesdo de Espanha e Portugal as Comunidades Europeias”, chegando a acordo “quanto aos
Programas Integrados Mediterranicos (PIM)” que estabelecem, pela primeira vez, “acOes
concertadas e coordenadas plurianuais de desenvolvimento” (Rolo, sd-periodo 1980-1989a:sp).

A 1 de Janeiro de 1986 entra em vigor o Tratado de Adesdo de Portugal a CEE. Neste
periodo “a Direcdo Geral do Desenvolvimento Regional (DGDR) transita para o Ministério do
Planeamento e Administracdo do Territorio®®” e é-lhe “atribuido um papel fundamental nas
relacbes com as instancias comunitarias e 0s agentes nacionais responsaveis pela execucgdo das
acOes de desenvolvimento regional que viriam a constituir o cerne daquele processo” (Rolo, sd-
periodo 1980-1989b:sp).

O regulamento do Fundo Europeu para o Desenvolvimento Regional (FEDER)?’ principal
fundo que viria a exponenciar o investimento regional em Portugal, previa o estabelecimento de
prioridades inter-regionais com base na posicao relativa de cada municipio no Fundo de Equilibrio
Financeiro (FEF) que, como vimos anteriormente, continha uma discriminacdo positiva dos
municipios mais carenciados. Estava prevista a atribuicdo de uma fatia entre 15% a 17,5% para 0s
municipios. Este regulamento estabeleceu os seguintes instrumentos de politica: (i) projetos de
investimentos em infraestruturas publicas, (ii) projetos de investimento em atividades industriais,
artesanais e de servicos, e (iii) operagdes integradas de desenvolvimento.

Tendo em conta que o regulamento do FEDER estabelecia a “obrigatoriedade de
apresentacdo de um Programa de Desenvolvimento Regional as instituicbes comunitarias, para se
poder beneficiar das ajudas daquele Fundo (...), durante os anos de 1984 e 1985 foi elaborado o
Programa de Desenvolvimento Regional (PRODR) de Portugal” (Rolo, sd-periodo 1980-
1989a:sp).

O Programa de Desenvolvimento Regional 1986-1990 (PRODR 86-89) foi o primeiro

documento de planeamento territorial estratégico de médio prazo, dedicado ao desenvolvimento

% A Resolucgdo do Conselho de Ministros n.° 11/86 determina que este ministério assegura a coordenagio nacional da
preparacao e selecdo dos projetos e programas suscetiveis de candidatura e financiamento pelo FEDER.

27 Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 44/86 — Aprova o Regulamento de Aplicacdo ao Territério Nacional do
Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER), publicado em 5 de junho de 1986
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regional, tendo sido construido a partir do documento base da politica regional e das GOP 81-84.
Em termos de objetivos e instrumentos, a tonica incide sobre o crescimento equilibrado e
sustentado das regides e ndo sobre o desenvolvimento da sua competitividade, ndo obstante
defender que a execucéo desta politica devera otimizar o aproveitamento dos recursos endégenos
regionais®®. O desenvolvimento regional é visto numa perspetiva de médio prazo que passa pela
criacdo de uma estrutura espacial equilibrada, quer quanto a solidez e viabilidade econémica, quer
quanto a equidade das respetivas condi¢es sociais (eficiéncia vs equidade) (PRODR 86-90,
1985:92).

“A versdo de 1987 do Programa de Desenvolvimento Regional (PRODR) introduziu as
questdes do ordenamento do territdrio, a problematica das regides de fronteira e da cooperacédo
transfronteirica, e as Operacdes Integradas de Desenvolvimento Regional (OID). Embora com
grandes deficiéncias e omissdes, decorrentes designadamente de fortes limitagfes do sistema
estatistico nacional, pode-se considerar o primeiro instrumento de planeamento econdémico e social
de médio prazo, de natureza plurisectorial e com uma base territorial definida, produzido desde os
finais da década de 70 no Pais” (Rolo, sd-periodo 1980-1989h:sp).

Aquele programa previa que, para concretizar os programas sectoriais de modelagédo
regional, fossem mobilizados “programas de desenvolvimento e modernizagdo da base produtiva,
programas de reestruturacdo industrial e de equipamento do territorio” (PRODR, 1987:85).

Os PIDR's foram incluidos no PRODR de 86-90 como um dos grupos de programas de
investimento e desenvolvimento, para além dos de caracter sectorial. Os PIDR's, segundo aquele
documento, “correspondem a conjuntos coerentes de investimentos e medidas de desenvolvimento
aplicaveis em areas limitadas de ambito subregional, nas quais sejam identificados problemas
estruturais bem definidos ou potencialidades de desenvolvimento significativas” (PRODR,
1987:89).

28 Fomentar o estabelecimento de bases econdmicas regionais potenciadoras do desenvolvimento dos recursos
endogenos existentes, passando pelo aproveitamento dos recursos humanos. “Nao se procurard nem a especializagao
regional nem a diversificacdo exagerada: a primeira prefere-se a consideragéo global das potencialidades; a segunda
prefere-se a promogdo de complementaridades e inter-relagdes ao nivel do pais.”
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Estavam em curso a data do PRODR 86-90 cerca de 5 PIDR's sendo que o Programa de
Desenvolvimento Rural Integrado de Tras os Montes constituiu a primeira experiéncia. O Plano
para 1986, apesar de ter sido publicado apenas em 1987%°, fazia referéncia detalhada da
programacéo financeira de cada um dos 5 PIDRs.

Foi atraves da Resolucdo Conselho de Ministros n.° 53/86, de 30 de Junho e da Resolucéo
Conselho de Ministros n.° 11/87, de 11 de Marco que foi criado o Programa de Desenvolvimento
da Peninsula de Setubal (PROSET), num clima de forte instabilidade e perturbacdo social, que
tinha como objetivo o crescimento econémico e a criacdo de emprego, através do aproveitamento
e valorizacdo dos recursos enddgenos da peninsula de Setibal e da concentracdo de fluxos
financeiros por um periodo de cinco anos (exdgenos, portanto), para além dos tradicionais
investimentos na melhoria das condi¢cdes de vida e do ambiente econémico. Também estava
previsto que a peninsula de Setubal fosse considerada area territorial com especial incidéncia de
desemprego para efeitos de aplicacdo de beneficios fiscais.

Importa referir que neste periodo foi criado o Crédito Fiscal por Investimento (CFI) e a
Deducdo de Lucros Retidos e Reinvestidos (DLRR), que revogam quase totalmente o SllI,
eliminando a discriminagéo regional®.

Um ano antes tinha sido criado um regime de comparticipacGes financeiras designado de
“Sistema de Estimulos de Base Regional (SEBR)®*"” que tinha como objetivos incentivar e
dinamizar a atividade industrial, especialmente nas parcelas menos desenvolvidas do territorio e
orientar o investimento no sentido da inovacdo, do desenvolvimento de empresas em areas de
tecnologias avancgadas e do fortalecimento da base tecnoldgica das empresas. Este sistema consiste
numa comparticipacao direta e é o primeiro instrumento de politica regional com peso financeiro
significativo. Ele resulta da constatacdo que o investimento em infraestruturas nao induz por si sé
a dinamizacdo da atividade produtiva e como tal, deve ser completada com estimulos ao

investimento.

29 Decreto-Lei n.° 24/87, de 13 de janeiro
30 Decreto-Lei n.° 197-C/86, de 18 de julho
31 Decreto-Lei n.°283-A/86, de 5 de setembro
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Uma das componentes principais do SEBR é a ligada ao objetivo da inovagdo e
modernizacdo da industria nacional, tendo sido dada prioridade aos projetos de investigacao,
desenvolvimento e demonstracdo, bem como aos projetos de modernizacgao e inovagdo. Outra é a
ligada ao objetivo da promogdo do emprego, correspondente ao produto do nimero dos postos de
trabalho criados em virtude do investimento por um subsidio unitario.

Este instrumento tem assim um “caracter instrumental tripartido, visando em simultaneo a
dinamizacdo das regides mais carecidas, 0 aumento do emprego e a inovacdo e modernizagdo do
tecido industrial portugués” (Decreto-Lei n.° 283-A/86, 1986:2450-2).

Na portaria que regulamenta o SEBR foram definidas “zonas sectorialmente saturadas”,
“zonas de modulagdo” para a componente regional e “zonas de modula¢do para a criacdo de
emprego.

Curiosamente 0 PROSET previa que a &rea da peninsula de Setubal fosse incluida nas zonas
de modulacdo, com percentagens maximas de subsidios, na proxima revisdo do sistema de
estimulos de base regional.

O Sistema de Incentivos de Base Regional (SIBR)* de 1988 vem substituir o SEBR
instituido dois anos antes, diminuindo as componentes de comparticipacao de trés para duas, onde
se ponderam a dinamizacgéo da base produtiva regional (que absorveu a componente industrial do
SEBR) e a promocdo do emprego.

O SIBR foi revisto no final de 1988 dada a necessidade de articulagdo com o novo sistema
de incentivos do PEDIP, passando a excluir as zonas mais industrializadas do pais abrangidas por
aquele sistema*.

A revisdo do sistema de estimulos deve-se a adesdo de Portuga a CEE e a tentativa de

maximizar o aproveitamento dos Fundos Comunitarios, designadamente do FEDER, sendo que o

32 Decreto-Lei n.° 15-A/88, de 18 de janeiro

33 Decreto-Lei n.° 483-B/88, de 28 de dezembro

34 Assim, um projeto de investimento industrial que preenchesse as condicdes de acesso receberia logo um prémio fixo
por se localizar nas zonas desfavorecidas do territrio nacional, mas 0 montante total de apoio dependia ainda da
relevancia industrial e do nimero de postos de trabalho a criar. O SIBR era financiado a 70% pelo FEDER e tinha
incentivos até 75% do investimento.
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SIBR é considerado um programa nacional de interesse comunitario de apoio a atividade produtiva.
Este programa assume uma modelacao regional com forte impacto.

A Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 12/87, publicada em 18 de marco, aprova as
grandes linhas orientadoras da acdo governativa para o periodo de 1987-1989. Aquele documento
da énfase ao ordenamento do territorio e preconiza que a conjugacéo do ordenamento do territorio
com a politica de desenvolvimento regional e com outras politicas horizontais, como as do
ambiente e emprego, € fator decisivo para a gestdo racional e otimizada do espaco. Em
conformidade, a versdo de 1987 do Programa de Desenvolvimento Regional (PRODR) introduziu
as questdes do ordenamento do territorio, a problematica das regides de fronteira e da cooperagédo
transfronteirica, e as Operacgdes Integradas de Desenvolvimento Regional (OID).

Em 1988 s3o criados o Sistema de Incentivos ao Potencial Endogeno (SIPE)%, no ambito
do “Programa nacional de interesse comunitario de incentivo a atividade produtiva” que visou
apoiar estudos e assisténcia técnica as PME’s, onde existia uma discriminagdo negativa na
comparticipacdo em municipios da area metropolitana de Lisboa e Porto e o Sistema de Incentivos
a Utilizacdo de Energia de Base Regional (SIUEBR)®¢, no dmbito do programa comunitario
VALOREN, que tinha como um dos objetivos contribuir para o desenvolvimento integrado das
regides através do aproveitamento dos recursos energéticos proprios, onde a comparticipagdo era
fixada tendo em conta uma componente regional.

“A forte associacdo que existe entre a evolucdo dos ciclos de programacdo de Fundos
Estruturais e a das politicas de desenvolvimento regional em Portugal explica que a década de 80,
particularmente até 1988, data da aprovacdo do pacote DELORS em Conselho Europeu
Extraordinario de Fevereiro de 1988 que concretiza a reforma dos Fundos Estruturais, ndo seja
prédiga em realizagBes significativas de politicas de desenvolvimento regional e de PPBT®" em
geral” (Figueiredo 2010:66).

A reforma de 1988 dos fundos estruturais concentra o investimento nas regides prioritarias,

sendo que Portugal foi considerado, integralmente, como estando abrangido pelo objetivo n.° 1

35 Decreto-Lei n.° 15-B/88, de 18 de janeiro
3 Decreto-Lei n.° 188/88, de 27 de maio
37 Politicas PUblicas de Base Territorial
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(Promover o desenvolvimento e o0 ajustamento estrutural das regides menos desenvolvidas), pelo
que iria beneficiar de um financiamento consideravel para o desenvolvimento regional.

Para beneficiar dos fundos europeus, foi desenvolvido o Plano de Desenvolvimento
Econdmico e Social Regionalmente Diferenciado (PRODESREDI) que consistiu basicamente na
elaboracdo ordenada e integrada dos seguintes documentos para o periodo de 1989/1992: GOP
1989/1992; PDR 1989/1992 e Programas Operacionais Regionais e Sectoriais, incluidos no PDR.

Nos termos das Grandes Op¢des do Plano para 1989-1992 (GOP 89-92)%, os objetivos da
politica de desenvolvimento regional eram, resumidamente: (i) a promog¢édo do desenvolvimento
econdmico e social de forma gradual e equilibrada, (ii) a correcdo das disparidades regionais de
condicdes de vida, (iii) a melhoria dos niveis de acessibilidade, e (iv) a promoc¢édo do ordenamento
do territdrio e da conservacdo do ambiente.

Para o efeito, os eixos fundamentais de atuacédo incidiram sobre as a¢des de transformacéo
da base produtiva, a seletividade espacial das intervengdes através da modelagdo espacial das
intervencdes e acbes especificas de desenvolvimento regional e a promocdo da colaboragéo
institucional articulada com o reforco e consolidacdo do poder local. Naquele documento prevé-se
que 80% das disponibilidades do FEDER serdo canalizadas para a criagdo de infra-estruturas
publicas e 20% para a concessdo de incentivos a atividade produtiva com finalidade regional. (Lei
n.° 115/88, 1988:5146-509)

Em sequéncia, o Plano de Desenvolvimento Regional 1989-1993 (PDR 89-93) sistematizou
as intervencOes operacionais em 3 eixos, dois de caracter nacional/setorial e um de caracter
regional: (i) Eixo 1 — Promover o aumento da eficiéncia do sistema produtivo, (ii) Eixo 2 — Preparar
0s recursos humanos, e (iii) Eixo 3 — Assegurar a correcao progressiva dos desequilibrios internos.

Todavia, o primeiro Quadro Comunitario de Apoio 1989-1993 (QCA 1), acabou por ser
aprovado pela Comisséo Europeia com seis eixos de atuacdo, o primeiro eixo do PDR 89-92 foi
dividido em dois, reforco de infraestruturas econdémicas e apoio ao investimento produtivo, foi

criado um eixo especifico para a promogédo da competitividade da agricultura e desenvolvimento

38 Lei n.° 115/88, de 30 de dezembro — Grandes Opcdes do Plano para 1989-1992 e Grandes Opgdes do Plano para
1989
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rural e o terceiro eixo foi dividido em dois, reconversdo e restruturagdo industriais e
desenvolvimento das potencialidades de crescimento das regides e desenvolvimento local (QCA I,
1990:11).

Estes eixos de atuacdo do QCA | pretendiam responder a um diagndstico geral de fraca
dotacdo em infraestruturas econdémicas, um potencial de desenvolvimento turistico ndo explorado,
uma estrutura produtiva pouco desenvolvida e com fraca produtividade, mao-de-obra pouco
qualificada, fraca produtividade do setor agricola, vulnerabilidade das regides industriais, auséncia
de infraestruturas necessérias ao desenvolvimento local e falta de incentivos para iniciativas locais
e regionais de desenvolvimento (QCA 1, 1990:9)

O atraso do pais em infraestruturas econdémicas e de apoio ao investimento produtivo fez
incidir a maioria do investimento nessas areas, ficando os instrumentos de caracter regional com
dotacdes mais reduzidas. N&o é de estranhar, portanto, que as infraestruturas rodoviarias tenham
registado grandes progressos no periodo do QCA |. Embora se possa contrapor que o investimento
ndo se concentrou apenas na faixa litoral mas, também, nas areas do interior, ele incidiu sobretudo
nas ligacdes entre os centros urbanos e entre estes e as cidades de Lisboa e do Porto.

O SIBR encontrava-se em aplicacdo desde 1988 e foi ajustado no sentido de tornar
complementar ao SINPEDIP visando prioritariamente contribuir para o desenvolvimento
equilibrado das regibes, incentivando a atividade industrial e promovendo a criacdo e
modernizacdo das empresas, bem como a criacdo de emprego em regides menos desenvolvidas.
No entanto, verificou-se a concentracdo dos investimentos deste ambito na peninsula de Setlbal, o
que se deveu, em parte, ao projeto da Autoeuropa.

“O acesso a educacdo bésica registou grandes progressos na década de 80, tendo sido
corrigidos os desequilibrios regionais mais importantes. Observou-se um aumento da oferta do
ensino basico e secundario, bem como um crescimento muito forte no segmento do ensino superior,
assegurando-se uma cobertura regional mais correta” (Observatorio do QCA,1996a:32). Por outro
lado, apesar da forte aposta, a formacdo profissional ficou aquém das expectativas devido a

dificuldade em mobilizar de ativos ndo qualificados (Observatério do QCA,1996a:40).
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No entanto, um aspeto positivo foi o facto do QCA I prever ac6es de formacéo diretamente
ligadas aos eixos de desenvolvimento, isto €, incluiam pacotes de formacdo especificamente
criados para operacdes integradas de desenvolvimento ou programas operacionais de determinadas
regides. Outro aspeto a salientar é que as a¢des direcionadas a territdrios especificos beneficiavam
do SIBR ou do SINPEDIP, de ambito multisetorial, e do SIFIT - Sistema de Beneficios ao
Investimento no Turismo, que apoiou essencialmente o setor hoteleiro.

As grandes componentes das intervengOes operacionais territorialmente direcionadas do
QCA | foram as acessibilidades, o saneamento bésico, abastecimento de 4gua e os equipamentos,
onde as autarquias locais tiveram um papel fundamental. A componente mais regionalizada do
QCA | esteve patente no Eixo 5 - Reconversdo e Reestruturacdo Industriais, onde se inclui a
Operacdo Integrada de Desenvolvimento (OID) de Setubal as reconversdes industriais das
siderurgias e estaleiros navais e o programa plurifundos do Vale do Ave e no Eixo 6 -
Desenvolvimento das Potencialidades de crescimento das regides e desenvolvimento local, onde
se incluem os programas operacionais plurifundos, as subvenc¢des globais por subregido e outras
OID.

“O desenvolvimento das potencialidades regionais e locais, dotadas com cerca de 10% do
investimento do QCA 1, evidencia o afloramento da perspetiva de desenvolvimento regional
assente nas potencialidades locais/regionais, permitindo também uma maior participacdo dos
agentes locais, aumentando assim o sentido de integracdo e de coesdo europeia e a reducdo das
disparidades internas” (Observatério do QCA,1996b:66)).

A OID de Setubal, cujo inicio do estudo remontava ao ano de 1986 (PROSET), € um bom
exemplo de um programa integrado de ambito regional que foi inserido no QCAI. A OID para a
peninsula de Setdbal justificou-se “pelo facto de se tratar de uma regido afetada por problemas
graves consequentes a um declinio industrial e a obsolescéncia do modelo econdmico de
crescimento que tinha caracterizado a regido” (OID Setubal 89-93).

Em termos de objetivos gerais aquela OID manteve o perfil de desenvolvimento regional
baseado na confluéncia de recursos enddgenos e exdgenos, prevista no PROSET, aparecendo logo

em primeiro lugar, na lista de objetivos, o aproveitamento e valorizagcdo dos recursos endogenos,
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sendo que também mantem os objetivos da concentracdo do investimento, criacdo de emprego,
melhoria das condicdes de vida, acrescentando, porém, a melhoria do ambiente fisico, a
diversificagdo da economia e o desenvolvimento da imagem da peninsula. “A OID da Peninsula
de Setubal, combinada com o programa sectorial para a industria naval, é hoje vista pelos analistas
como um caso de sucesso na politica regional portuguesa” (Figueiredo, 2008), citado por (Costa,
2016:76).

Ao todo existiram sessenta programas e iniciativas no QCA I. Pode concluir-se que, embora
o esfor¢o de planeamento seja assinalavel, designadamente ao nivel das operacGes especificas em
sub-regides, a sua aplicacéo pratica revelou-se dificil e burocratica. Os programas operacionais das
subregides dirigiam-se essencialmente as acessibilidades e ao financiamento das autarquias locais
para realizacdo de obras de abastecimento de agua, saneamento e infraestruturas publicas.

Importa fazer referéncia as Iniciativas Locais de Emprego (ILE) que surgiram em 1986°°,
mas que em 1989 viriam a obter financiamento do Fundo Social Europeu (FSE)*, pois esta politica
contribuiu para o desenvolvimento regional e que apesar do caracter sectorial, previa o apoio de
agentes locais de desenvolvimento, o que exemplifica uma politica de proximidade destinada a
combater o desemprego e que, por ineréncia, atenuou os problemas sociais e econdmicos das zonas
mais desfavorecidas.

Neste periodo também surgiu o LEADER (Ligacdo entre acbes de desenvolvimento da
economia rural) como icone de um novo tipo de politicas locais. Criado em 1991 por iniciativa
comunitaria de caracter experimental, este programa visava desenvolver as zonas rurais, aplicando
uma abordagem diferente, do ponto de vista de politicas publicas tradicionais, designadamente por
valorizar a opinido das comunidades locais e fazer ascender a decisdo politica as suas prioridades.
Este instrumento baseava-se em sete pilares: (i) estratégias locais de desenvolvimento, (ii) concecao
e implementacdo ascendente das estratégias, (iii) parcerias locais entre entidades privadas e
publicas, materializadas nos Grupos de Acdo Local (GAL), (iv) acOes integradas e multissetoriais,

(v) inovagéo, (vi) cooperacao e (vii) ligagdo em rede.

39 Despacho normativo n.° 46/86, publicado em 4 de junho
40 Despacho normativo n° 51/89, publicado em 16 de junho
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Segundo Pires (2008:132), a atribuicdo da gestdo do programa LEADER a associagfes de
desenvolvimento local constituiu uma abertura & sociedade civil e um envolvimento efetivo de
novos atores nas decisdes de aplicagcdo de fundos estruturais, que teria continuidade no periodo
seguinte.

No periodo de programacéo seguinte, o Plano de Desenvolvimento Regional 1994-1999
(PDR 94-99) parece relegar o desenvolvimento regional para um plano secundério, no sentido em
que assume que as disparidades regionais e a coesdo social (prioridade n.° 4: fortalecer a base
econdmica regional) serdo beneficiados se o Estado atuar primeiramente nas trés grandes
prioridades para o desenvolvimento de Portugal. Sdo elas a valorizagdo dos recursos humanos
(prioridade n.° 1), a modernizacdo do tecido produtivo e o melhoramento das infraestruturas
(prioridade n.° 2). Também a melhoria do ambiente, da qualidade de vida e da coesdo social
(prioridade n.° 3) séo apresentadas como corolario das principais prioridades (QCA 11; 1994:32-
34)

Nota-se aqui o inicio da preocupacdo em financiar os fatores de competitividade da
economia, colocando a ldgica nacional-setorial em primeiro lugar e o desenvolvimento regional
em segundo, pois segundo esta estratégia “As disparidades de desenvolvimento em Portugal
relativamente & média comunitaria sdo mais elevadas que as observadas entre as regifes menos
prosperas do pais e a média nacional, (...) o desenvolvimento (...) das regides mais prosperas tem
um efeito de alavanca sobre as regides menos desenvolvidas, e (...) o esfor¢co especifico com
caracter regional deve constituir um complemento das agdes estruturantes com caracter nacional”.
(PDR 94-99:v)

Esta estratégia assenta numa necessidade de competir em mercados internacionais face a
uma maior abertura de Portugal ao exterior, decorrente da entrada em vigor a 1 de janeiro de 1993
do Mercado Unico Europeu e do crescimento do fenémeno da globalizagdo, bem como do
diagndstico preocupante da estrutura econdmica nacional, designadamente ao nivel da “exiguidade
e o caracter insuficientemente especializado do mercado nacional”, do “baixo nivel de instru¢do da
populacéo e de qualificacao profissional da méo-de-obra”, da “fragilidade do tecido empresarial”,

da “Insuficiéncia de infraestruturas e de equipamentos” e da “situagdo periférica no contexto
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europeu” (QCA 11, 1994:13-15). Tal orientacdo ja estava bem patente nas Opcdes Estratégicas para
o Desenvolvimento do Pais no periodo 1994-1999*! denominadas “Preparar Portugal para um novo
contexto europeu” e “Preparar Portugal para a competi¢do numa economia global” (lei n.° 69/93,
1993:5288).

N&o obstante, também “as assimetrias territoriais de desenvolvimento, o subaproveitamento
do potencial endogeno, os desequilibrios da rede urbana e as debilidades das cidades médias”
fazem parte do diagnostico global e um dos eixos prioritarios, quer do PDR 94-99, quer do QCA
11, é o fortalecimento da base econdmica regional (prioridade n.° 4). Neste eixo estdo incluidos o0s
novos Programas Regionais especificos (Norte, Centro, Lisboa e Vale do Tejo, Alentejo, Algarve,
Acores e Madeira), que se iam manter em periodos futuros, o apoio ao investimento municipal e a
promocdo do potencial de desenvolvimento regional, nomeadamente pelo apoio ao
desenvolvimento local e rural, a criacdo de ajudas regionais e acdes especificas de reequilibrio
regional (QCA 11, 1994:34).

Nos termos do PDR 94-99, o Programa de Promocdo do Potencial de Desenvolvimento
Regional (PPPDR) é uma nova forma de intervencdo, concebida especificamente para as regides
que se deparam com problemas de quebra produtiva no meio rural e de envelhecimento e declinio
demografico (PDR 94-99, 1994:xxv)

Dentro do PPPDR, o subprograma de “iniciativas de desenvolvimento local”, no ambito da
acdo principal da prioridade n.° 4 do PDR 94-99, denominada “desenvolvimento local e rural”,
previa acOes de valorizacdo das producdes tradicionais, acdes de desenvolvimento econémico em
nacleos rurais (aldeias historicas), aces de desenvolvimento rural e apoio a agentes e associagdes
de desenvolvimento regional. O subprograma “incentivos regionais e locais”, no quadro das ajudas
regionais, previa medidas de criagdo de emprego (ILE’s) e incentivos ao investimento (SIR e
RIME) com vista a compensar as desvantagens da localiza¢do no interior e o subprograma “a¢des

especificas de reequilibrio” previa agdes piloto de valorizacdo do potencial enddgeno*?,

41 Decreto n.° 118/VI1, publicado em 22 de julho de 1993 no Diario da Assembleia da Republica e Lei n.° 69/93, de 24
de setembro

42 PRODOURO - Programa de Acdes Especificas para o Douro; AVNA -Acéo de Valorizagdo do Norte Alentejano;
PROCOA - Programa de Desenvolvimento Integrado do Vale do Coa e ODIANA - Acéo de Valorizagdo do Baixo
Guadiana
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empreendimentos de fins mdltiplos do Alqueva (que mais tarde passou autonomizou-se no
PEDIZA*) e assisténcia técnica. (PPPDR, 2002:22)

Face ao diagndstico e estratégica subjacente ao QCA 11 0 apoio ao sector produtivo aumenta
e surge uma politica industrial reforcada, que parece desejavel para fazer frente ao problema central
da melhoria da competitividade. Os programas regionais preveem investimentos de dinamizagéo
econdémica destinados a reforcar a competitividade regional, contemplando acbes de apoio ao
desenvolvimento econémico regional e a promocdo das regides (QCA 11, 1994:35).

A melhoria das infra-estruturas de base continua a ser uma prioridade essencial. Um
importante aumento no sector dos transportes (18% no primeiro QCA contra 20,5% no PDR) s6 é
compensado muito parcialmente pela reducéo da energia (de 6% para 3,5%), sector para o qual ja
ndo é necessario proceder a investimentos tao significativos (QCA I1).

Os programas regionais preveem investimentos locais orientados para projetos de pequenas
infraestruturas no dominio dos transportes, saneamento, animagdo econémica, cultural e turistica
de promoc¢do municipal e investimentos regionais e supra-municipais orientados para projetos
estruturantes de dimensdo significativa, incidindo principalmente nos dominios do ambiente,
acessibilidades e equipamentos socioeconémicos (QCA 11, 1994:35).

Neste contexto, constatou-se o desaparecimento do modelo de OID, “sucedendo-lhe a
criacdo de uma tipologia de Programas Operacionais (PO) assente no tipo de executores, de ambito
nacional-sectorial e regional, com a consequente limitacdo do modelo de parcerias publico-publico
e publico-privado” (Figueiredo, 2010:73). No ambito das agdes especificas de reequilibrio do
PPPDR foram dinamizadas a¢des piloto de valorizagdo do potencial endégeno como por exemplo
0 PRODOURO - Programa de Accdes Especificas para o Douro.

Neste periodo é apoiada a criacdo das Agéncias de Desenvolvimento Regional (ADR).
Estas agéncias tiveram como objetivo principal o “estimulo e apoio as entidades que tém uma
intervencéo direta no tecido econdmico regional e local, através de iniciativas como a assisténcia
técnica, a informagdo e a dinamizagéo, a promogao “externa” das regides em causa, etc.” (QCAI,
1994:59).

43 Programa Especifico de Desenvolvimento Integrado da Zona do Alqueva
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O Decreto-Lei que definiu o estatuto das ADR viria a ser publicado apenas em 1999*, ap6s
uma fase inicial de qualificacdo de 21 agéncias de desenvolvimento regional no ambito do projeto
“IQADE - Implementacdo e Qualificacdo de Agéncias de Desenvolvimento” da medida n.° 4
“Apoio a agentes e associacdes de desenvolvimento”, do subprograma n.° 1- “Iniciativas de
Desenvolvimento Local” do PPPDR. Esta “escada” que se percorre para encontrar o financiamento
deste tipo de entidades, releva que estes instrumentos tiveram, quer uma escala reduzida, quer uma
posicdo subsidiaria relativamente as politicas setoriais.

Em termos intencionais, as agdes das ADR’s continham um ambito alargado e diversificado
com vista a “promocéo do desenvolvimento de uma parte do territorio nacional” (Decreto-Lei n.°
88/99, 1999:1532), desde que alinhadas com a estratégia nacional e o seu financiamento era
assegurado atraves de contratos de assisténcia técnica e financeira a programas, projetos e acoes
de desenvolvimento regional.

N&o se conhecem estudos aprofundados sobre o impacto deste tipo de entidades no
desenvolvimento regional do pais. No entanto, segundo Figueiredo (2010:77) “A auséncia de
continuidade do processo de qualificacdo das ADR e sobretudo a inexisténcia futura de um quadro
de instrumentos de PPBT* suscetiveis de ser contratualizadas com estas agéncias podem ser
considerados consequéncias da auséncia de continuidade do préprio processo de regionalizacdo™.

Importa ainda referir que em 1994, pelo Decreto-Lei n.° 96/94, de 9 de abril, foram cessados
diversos sistemas de incentivos as empresas*®, incluindo o SIBR, pelo que existiu a necessidade de

os substituir, surgindo nesse ano o Sistema de Incentivos Regionais (SIR)*, articulado com os

4 Decreto-Lei n.° 88/99, de 19 de marco.

4 De acordo com o autor, PPBT sdo politicas publicas de base territorial (territory-focused public policies), que se
definem como as politicas concebidas e implementadas segundo um quadro estratégico prospetivo elaborado a partir
de um dado territorio, com graus eventualmente desiguais de participacdo do sistema de atores regionais e locais. Os
impactos territoriais das politicas publicas produzem-se independentemente de estas poderem ou nédo ser consideradas
PPBT.

46 Este diploma cessou a possibilidade de candidaturas ao (i) Regime de Auxilios a Pequenos Investimentos em Set(ibal
(RAPIS), criado pelo Decreto-Lei n.° 422/91, de 30 de Outubro; (ii) Sistema de Incentivos a Diversificagdo Industrial
do Vale do Ave (SINDAVE), criado pelo Decreto-Lei n.° 101/92, de 30 de Maio; (iii) Ao sistema de Incentivos de
Base Regional (SIBR), criado pelo Decreto-Lei n.° 483-B/88, de 28 de Dezembro; (iv) Ao Sistema de Incentivos
Financeiros ao Investimento no Turismo (SIFIT I1), criado pelo Decreto-Lei n.° 215/92, de 13 de Outubro; (v) Ao
Sistema de Incentivos ao Potencial Enddgeno (SIPE), criado pelo Decreto-Lei n.° 15-B/88, de 18 de Janeiro.

47 Decreto-Lei n° 193/94, de 19 de Julho, regulamentado através da Resolucdo do Conselho de Ministros n® 67/94, de
11 de Agosto.
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regimes de incentivos de natureza sectorial que cobrem todo o territorio nacional, designadamente
o Programa Especifico de Desenvolvimento da Industria Portuguesa (PEDIP 11)*8, o Programa de
Apoio a Modernizacdo do Comércio (PROCOM)* e o Sistema de Incentivos Financeiros ao
Investimento no Turismo (SIFIT 111)*°.

O SIR visava contribuir para o progresso das regides menos desenvolvidas, “procurando
complementar e compensar possiveis efeitos das medidas de politicas sectoriais de ambito
nacional, no desenvolvimento equilibrado do territério”. Este sistema abrangia apenas as regides
com um indice global de desenvolvimento inferior & média nacional, “incentivando o potencial de
desenvolvimento endogeno, através de medidas que contribuam para a cria¢do de emprego e para
a diversificacdo da producdo de bens e servicos regionais”, fazendo referéncia explicita a
competitividade regional (Decreto-Lei n.° 193/94, 1994:3897).

Neste periodo historico os regimes de incentivos apoiavam ndo s6 a modernizagdo das
empresas mas também a inovacdo, a investigacdo e desenvolvimento, a estratégia empresarial, a
certificacdo da qualidade, a propriedade industrial, o acesso a financiamento, a internacionalizacéo,
o design industrial e a eficiéncia energética.

Posteriormente, pelo Decreto-Lei n.° 34/95, de 11 de fevereiro, foi criado o Programa de
Iniciativas de Desenvolvimento Local (IDL), com a finalidade de dinamizar e apoiar
desenvolvimento local e a criacdo e ou fixacdo de emprego. Este diploma foi regulamentado pela
Resolucdo de Conselho de Ministros n® 57/95, publicada em 17 de Junho, que continha, para além
de um regime de incentivos designado por RIME | (Regime de Incentivos as Microempresas),
acOes de valorizacdo das producdes tradicionais, acdes de desenvolvimento rural (incluindo a
iniciativa comunitaria LEADER) e ac¢des piloto de demonstracéo.

O RIME pretendia combater o desemprego e “tinha como principal objetivo apoiar
pequenos investimentos geradores de criacdo direta de emprego, no quadro de um objetivo mais
amplo que seria o desenvolvimento local. A criagdo de micro e pequenas empresas, suscetiveis de

gerar riqueza nas economias locais, a promogdo das artes e oficios tradicionais e a animagéo

4 Decreto-Lei n.° 177/94, de 27 de junho
49 Decreto-Lei n.° 184/94, de 1 de julho
%0 Decreto-Lei n.° 178/94, de 28 de junho
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econdmica e social das comunidades locais, eram vistas como instrumentos de criacéo e fixacédo
de emprego” (Pinto, 2013:11). Este regime seria complementado com as Iniciativas Locais de
Emprego (ILE’s), aprovadas pelo Decreto-Lei n.° 189/96, de 8 de outubro.

Nesta fase manteve-se o forte apoio aos investimentos municipais mas os “Novos programas
preveem também o apoio a projetos de infraestruturas de caracter inter ou supramunicipal, projetos
estruturantes de uma dimenséo regional significativa e com um maior impacto no desenvolvimento
de cada regido ou sub-regido””. Além disso ¢ de destacar a intengdo de criar uma “estratégia de
desenvolvimento das cidades médias, a qual se revela essencial para promover pélos regionais de
fixacdo das populacdes.” (QCA Il, 1994:35). Todavia, “avaliacdes a posteriori sdo unanimes em
considerar que uma das limitagdes deste quadro comunitario foi a sobrevalorizacdo dos programas
operacionais com efeitos nefastos na coordenacao territorial das politicas” (Costa, 2016:77).

Por ultimo, referir que, neste periodo coexistiram diversas “Iniciativas Comunitarias” que
tiveram impacto na politica regional, algumas delas j& provenientes do QCAI, onde se destaca o
INTERREG, que integrava a cooperacao transfronteirica, a conclusdo de redes de energia e a
cooperacdo transnhacional para o ordenamento do territorio, o LEADER 1l, que apoiou agdes
integradas de desenvolvimento nas zonas rurais, 0 RECHAR Il, que apoiava a reconversao
econdmica das zonas mais afetadas pelo declinio da indUstria carbonifera e do emprego neste
sector, sendo que em Portugal abrangeu o concelho de Castelo de Paiva, 0 RESIDER Il que apoiava
a reconversdao econdémica de zonas gravemente afetadas pela reestruturacdo da industria
siderdrgica, tendo abrangido os nove municipios da Peninsula de Setibal, o RETEX, com inicio
em 1993, que visava a modernizacdo do tecido empresarial nas regides particularmente afetadas
pelo processo de reestruturacao da industria téxtil/vestuario e 0o URBAN, que se destinava a apoiar
a revitalizacao e requalificacdo das areas urbanas - centros de cidades e suas periferias - com fortes
sinais de depressao e degradacdo, com problemas de declinio econémico e urbano, desemprego e
deterioracdo da qualidade de vida e acumulacdo de fendmenos de excluséo social e inseguranca.

O QCA 111 (2000-2006) acentua a ténica da competitividade nacional, iniciada no QCA I,
no entanto, ao nivel da politica regional, apesar da introducdo de algumas inovacfes, 0s

instrumentos usados na politica regional obedecem a uma légica de continuidade.
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Na elaboracdo da estratégia do QCA 111 (2000-2006) foram identificados os principais
problemas de desenvolvimento do pais a data, designadamente: (i) a produtividade, devido a baixa
qualificacdo dos portugueses, ao reduzido peso das atividades de investigacao e desenvolvimento
na economia e sociedades portuguesas e a necessidade de estimular a inovacéo, (ii) a situacdo
periférica, que pode ser combatida aproveitando os beneficios da sociedade de informacéo, (iii) o
sistema de transportes, nao obstante os significativos progressos obtidos ao nivel rodoviario, (iv)
as assimetrias regionais, onde se destaca o envelhecimento e o despovoamento do interior, (V) a
rede urbana, onde é necessario reforcar o papel das cidades intermédias, (vi) fragilidade estrutural
da agricultura, pelo predominio de pequenas exploracgdes, éxodo rural, dependéncia de apoios, fraca
capacidade de associacdo e cooperacdo. (QCA 111, 2000:28-30).

Neste contexto foram definidos apenas trés dominios prioritarios de intervencédo: (i)
valorizacdo do potencial humano, (ii) apoio a atividade produtiva e (iii) estruturacdo do territorio.
Todos eles numa perspetiva marcadamente econdémica, 0 primeiro com vista a aumentar a
produtividade, o segundo com vista a aumentar a competitividade através do apoio a estratégias
empresariais e da consideracao de fatores decisivos como sejam o progresso cientifico e a inovacéao
tecnoldgica e o terceiro com vista a construcdo de infraestruturas compativeis com a preservacao
do ambiente, o apoio ao desenvolvimento das regides, na perspetiva da correcdo dos principais
desequilibrios e assimetrias regionais. (QCA 111, 2000:4).

A protecdo e a melhoria do ambiente, a promocdo da igualdade entre homens e mulheres e
0 desenvolvimento da sociedade do conhecimento e inovagdo sdo tratadas como dimensdes
transversais.

De acordo com Mateus (2013:447), os novos dominios de intervencdo do FEDER de 2000-
2006 foram a sociedade de informacéo, o turismo e cultura e as energias renovaveis, sendo que a
Investigacdo e desenvolvimento tecnoldgico foram introduzidos no QCA Il e 0 ambiente j& provém
do QCA 1, embora neste periodo de programacao tenha sido dado uma relevancia maior a estes
dominios. Os aspetos ambientais, por exemplo, foram integrados nas politicas setoriais,
enquadrando os investimentos relevantes para a minimizagéo do impacto ambiental dos diversos

setores de atividade nos respetivos instrumentos (programas operacionais).
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A revisdo intercalar de 2004 vem adicionar a Modernizacdo da Administracdo Publica
como uma nova prioridade dentro da valorizacéo do potencial humano.

No QCA Il foram introduzidos aspetos inovadores face ao anterior modelo institucional e
organizativo, nomeadamente a transferéncia para as “regifes” de uma parte significativa de
investimentos e acOes até entdo integradas em acdes sectoriais de ambito nacional. (IFDR,
2007:15). O Programa de Promocdo do Potencial de Desenvolvimento Regional deixou assim de
existir, passando as suas ac0es a integrar os Planos Regionais.

O Eixo relativo ao “Apoio a investimentos de interesse municipal e intermunicipal” serviu
para manter as anteriores politicas do QCAII que constavam dos planos regionais, nomeadamente
ao nivel dos transportes, ambiente e renovagdo urbana. J& os eixos “Acdes Integradas de Base
Territorial” e “Intervengdes da Administracdo Central Regionalmente Desconcentradas”
constituiram uma novidade naqueles planos.

As Agdes Integradas de Base Territorial no QCA 111 eram consideradas “a¢des de concegéo
e implementacdo, com base em diagnosticos, de intervencdes de resposta a problemas e
necessidades tendentes ao aproveitamento de potencialidades de territérios especificos”. Foram
aqui incluidas as acdes de desenvolvimento local e regional, as acBes de desenvolvimento
econodmico e social em meio rural, as agdes de requalificacdo e competitividade das cidades e as
acOes de qualificacdo metropolitana.

As intervencdes da Administracdo Central Regionalmente Desconcentradas representaram
sobretudo a inclusdo nos PO regionais de financiamento a organismos desconcentrados da
Administracdo Central, no ambito de politicas setoriais, no entanto, existiram alguns aspetos
positivos, como a criacdo de Centros Ciéncia Viva, a massificacdo da sociedade de informacéo no
territorio, quer através da extensdo da banda larga quer através da certificacdo de competéncias
TIC e a manutencdo da abordagem de integracdo territorial das politicas agricola e de
desenvolvimento rural.

A componente desconcentrada na &rea da economia integrava projetos relativos a criacao,

desenvolvimento ou valorizagcdo de &reas de localizacdo empresarial, projetos relativos ao
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alargamento e consolidacédo da rede de mercados abastecedores e projetos integrados turisticos de
natureza estruturante de base regional.

Apesar do QCAIII parecer pertencer a uma nova geracdo de politicas, a maior fatia do
investimento deste programa foi canalizada para infraestruturas de transportes (26%) com o intuito
de “promover a qualidade e reforco da coesdo territorial” (IFDR, 2007:13) e, embora o
investimento em infraestruturas seja forte, do ponto de vista da politica regional subjacente, este
aspeto resulta mais da procura de reducdo de distancias e assimetrias entre regides, do que da
valorizagdo da competitividade de uma determinada regiéo.

Verificou-se ainda uma desconsideracdo na retdrica da politica regional através da sua
submissdo as questbes do ordenamento do territorio e do ambiente, embora, por forca do
financiamento comunitario, se mantenham acdes de desenvolvimento local e rural. Esta tendéncia
verifica-se nas Grandes Opgdes do Plano 2003-2006°! (GOP 03-06) onde a politica regional foi
relegada para o interior da politica setorial do “ambiente, ordenamento do territorio e conservagdo
da natureza”, ndo existindo nem capitulo nem secao prépria para esta politica, o que espelha, de
certa forma, a diminuicao da importancia da politica regional neste periodo.

Todavia, vale a pena destacar neste documento, a intencdo de promover uma “politica de
qualidade de vida com enfoque nas cidades, areas metropolitanas e rede urbana”, a intengédo de
elaboracdo do Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério (PNPOT) “num quadro
de desenvolvimento equilibrado e sustentavel do territorio nacional, integrando o progresso social,
a eficiéncia econdémica e a protecdo ambiental, e tendo por objetivos estratégicos a reducdo das
desigualdades territoriais e a preservacdo dos recursos naturais e da qualidade e diversidade dos
ecossistemas”, a promocao de Planos Regionais de Ordenamento do Territério (PROT) e a “criacdo
e dinamizacdo de polos de desenvolvimento local e regional, privilegiando as areas do interior mais
desfavorecidas, de modo a impedir e a inverter as tendéncias para o despovoamento e
empobrecimento e a sazonalidade recorrente nessas areas, mobilizando para o efeito, com maior
incidéncia, os apoios financeiros comunitarios as politicas de desenvolvimento” (lei n.° 32-A/2002,
2002:8186-39).

51 | ej n.° 32-A/2002, de 30 de dezembro
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Considerando que a politica regional no QCA Ill foi canalizada para os Programas
Operacionais Regionais, importa analisar o seu contetido. Em termos financeiros, a maior fatia do
orcamento ficou adstrita ao Eixo relativo as “Intervengdes da Administracdo Central
Regionalmente Desconcentradas”, que, embora a intengdo tenha sido a de territorializar as politicas
setoriais e conferir maior articulacdo entre as entidades locais e regionais, ndo deixou de ser um
financiamento as politicas setoriais.

O Eixo referente aos “Apoio a investimentos de interesse municipal e intermunicipal”, vem,
na linha do concretizado no QCA I, satisfazer as necessidades de financiamento do investimento
dos municipios e das entidades intermunicipais. De uma forma geral, as prioridades de intervencéo
situaram-se ao nivel (i) dos sistemas de abastecimento de agua, drenagem e tratamento de aguas
residuais e pluviais e de recolha de residuos sélidos urbanos, (ii) da construcdo ou requalificacéo
de vias municipais ou intermunicipais, (iii) da requalificacdo urbana e criacdo de espacos verdes,
(iv) na criagdo de equipamentos coletivos no dominio da cultura (e.g. biblioteca) e desporto (e.g.
piscinas). Também neste eixo foram incluidas acGes de dinamizacdo economica local,
designadamente infraestruturas para incubacdo de empresas, parques industriais, centros
polivalentes e parques de feiras, para além de servigos de apoio as empresas, animacao cultural e
turistica, promocao de produtos regionais e promocao externa da regido.

O Eixo “Agdes Integradas de Base Territorial” tinha como “objetivo principal a promogéo
de novas parcerias multi-setoriais e publico-privadas de apoio ao desenvolvimento regional e local,
visando o aumento de integracdo das politicas publicas e a melhoria dos instrumentos de apoio ao
desenvolvimento em territérios e dominios considerados pertinentes” e sua preocupacdo central
residia na estruturacéo e competitividade dos territorios regionais, concentrando o investimento em
zonas territorialmente selecionadas, com dificuldades de desenvolvimento ou potencialidades
insuficientemente exploradas.

Além das acdes integradas de base territorial de sub-regides especificas, que visavam
potenciar o potencial endégeno, também foram previstas medidas de qualificagdo das cidades, e
medidas especificas de empregabilidade em todos os programas operacionais regionais do

continente. No Centro, foram criadas as “Ag¢des inovadoras de dinamizacao de aldeias” e no
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Algarve a “Acdo Integrada de Revitalizagdo de Areas de Baixa Densidade”. A Regido de Lisboa,
por ter atingido trés quartos do PIB per capita da média comunitaria, ficou em situacao de “phasing-
out” do objetivo 1 da comunidade. Este regime transitorio financiou algumas sub-regides até 31 de
dezembro de 2015 e outras, nomeadamente as do interior da prépria regido, até 31 de dezembro de
2006.

Ao nivel dos sistemas de incentivos, apenas o PO Centro continha sistemas especificos para
empresas localizadas numa determinada regido, nomeadamente no ambito das agdes de
dinamizagdo de aldeias e vilas, no pinhal interior, na serra da estrela e no vale do coa.

Neste periodo a politica regional beneficia ainda das chamadas “Iniciativas Comunitérias”,
designadamente a INTERREG®?, a URBAN, a LEADER, ja provenientes do QCA Il e a nova
EQUAL que se destinava-se a eliminar os fatores que estdo na origem das desigualdades e
discriminagdes no acesso ao mercado de trabalho.

Importa referir que neste periodo de programacdo “foram criadas as Comisses de
Coordenacdo e Desenvolvimento Regional (CCDR)%, a partir da fusdo das Comissbes de
Coordenacdo Regional (CCR) e das Direcbes Regionais do Ambiente e do Ordenamento do
Territorio (DRAOT), no ambito do Ministério das Cidades, Ordenamento do Territorio e Ambiente
(MCQOTA), recuperando, em parte, o figurino das CCR criadas em 1989, concentrando nelas
novamente os setores do planeamento e ordenamento do territorio, planeamento e desenvolvimento
regional, ambiente, recursos naturais, conservacao da natureza e Autarquias Locais. Por outro lado,
reforgou-se a sua vocacdo estratégica ao nivel regional e aumentou-se a sua capacidade de decisdo
nestes dominios no quadro do processo de descentralizacdo e desconcentracdo administrativas”
(Rolo, sd-periodo 2000-2010a:sp).

Na transicdo do QCA 11l para o Quadro de Referéncia Estratégico Nacional 2007-20013
(QREN) s&o publicadas as Grandes Opgdes do Plano 2005-2009°* (GOP 05-09), que serviram de
base politica de referéncia para o proximo periodo de programacdo comunitario.

2.0 INTERREG Il dividiu-se em “cooperacio transfronteirica” “cooperacgdo transnacional” e “Cooperagdo Inter-
regional”, que visavam desenvolver infraestruturas transfronteiricas, projetos inovadores de desenvolvimento regional
e desenvolvimento de estruturas locais e regionais, respetivamente.

53 Decreto-Lei n.° 104/2003, de 23 de maio

%4 Lei n.° 52/2005, de 31 de agosto
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Nas GOP 05-09 a politica regional é secundarizada pela politica de ordenamento do
territorio e das cidades e complementada pela politica de desenvolvimento rural. Esta énfase na

dicotomia entre o espaco rural e urbano seria concretizado no desenvolvimento do QREN.

4 — A COMPETITIVIDADE REGIONAL E AS NOVAS PROBLEMATICAS

O QREN 2007-2013 dividiu-se em trés agendas: Agenda para o Potencial Humano, Agenda
para os Fatores de Competitividade, Agenda para a Valorizagdo do Territorio.

No ambito da agenda para os fatores de competitividade é neste periodo que surgem, ao
nivel estratégico, as preocupacdes com o estimulo ao empreendedorismo, a reducdo dos custos
publicos de contexto, a renovacdo do modelo empresarial e do padrdo de especializacdo e agdes
coletivas de desenvolvimento empresarial. S&o ainda absorvidas por esta agenda as “Redes e Infra-
estruturas de Apoio a competitividade Regional” e as “A¢des Integradas de valorizacdo Econdmica
dos territérios menos competitivos”.

O QREN assume uma mudanca de paradigma da politica regional ao abandonar: (i) a mera
consideragdo do territorio e das cidades como referencial das politicas sociais ou de
infraestruturacdo; (ii) a mera promocdo da equidade regional, e a (iii) dicotomia entre politicas
publicas nacionais e regionais de desenvolvimento, em que as primeiras assumem 0s objetivos de
competitividade e as segundas de coesdo (QREN, 2007:12).

Em contraste, o QREN preconiza uma politica regional que: (i) “assegura a plena
participacdo dos agentes regionais e locais na promocdo da competitividade, do crescimento
sustentado e do emprego, estimulando o aprofundamento das relacdes institucionais e das
complementaridades e sinergias de base territorial e potenciando a plena e eficiente utiliza¢do dos
recursos enddgenos disponiveis na correcdo das desigualdades e no aumento da competitividade e
coesdo regionais”, (ii) “é chamada a intervir pro-activamente o desenvolvimento econémico das
regides” e (iii) consagra “a partilha das responsabilidades pelo crescimento e pela solidariedade,
prosseguindo coerentemente 0s objetivos da competitividade e da coesdo do Pais e das regides”
(QREN, 2007:12).

51



A politica regional em Portugal no quadro dos paradigmas territoriais

Esta mudanca de politica enquadra-se no reajustamento estratégico das politicas
comunitarias no quadro da Agenda de Lisboa, que também considera que as cidades e as areas
metropolitanas desempenham um papel central na promo¢do da competitividade e da coesdo,
atribuindo prioridade a “integracdo eficaz de intervengdes publicas e privadas de investimento de
base territorial, para criar condi¢cdes favoraveis a emergéncia de economias de aglomeracéo,
sobretudo nos territorios menos desenvolvidos” (QREN, 2007:12).

A prépria OCDE (2008:13) vé no caso Portugués um exemplo de pais em transicdo de
paradigma de politica regional, “em suma, uma mudanca de subsidios que visam a redugdo das
assimetrias regionais para o investimento nas oportunidades regionais que podem aumentar a
competitividade territorial, de diferentes abordagens sectoriais para uma abordagem “place-based”
multissectorial, de um papel dominante de certos niveis de governo, para uma governancga
multinivel envolvendo a coordenacdo das entidades nacionais, regionais e locais e os restantes
stakeholders”.

A materializacdo dos objetivos em matéria de Estratégia de Lisboa renovada traduziu-se
em termos nacionais no PNACE® (Programa Nacional de Acdo para o Crescimento e Emprego
2005-2008), que influenciaria o texto do QREN, todavia, este documento ndo constituiu uma
estratégia de planeamento territorial explicita, pois ndo contém uma secdo especifica para a politica
regional, o que reflete a manutencdo de uma logica setorial na elaboracdo de documentos
estratégicos nacionais, e a colocagdo da politica regional em segundo plano. E referido contudo,
nesse documento, que “a proxima geracdo de politica regional contemplara medidas de
discriminacdo positiva a favor de regides menos desenvolvidas no caso de projetos com elevado
potencial inovador e indutores de progresso tecnologico” (RCM n.° 183/2005, 2005:6834).

Este periodo é marcado pelo foco na sociedade do conhecimento e da informacdo, na
investigacdo, desenvolvimento e inovacdo, cujo icone mediatico foi materializado no plano
tecnoldgico® em 2005, dois anos antes do inicio deste periodo de programacdo, mas que

influenciou o seu desenho. Neste periodo, a generalizacdo do acesso a Internet e as Tecnologias de

% Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 183/2005, publicada em 28 de novembro
% Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 190/2005, publicada em 16 de dezembro — Plano Tecnoldgico — Uma
estratégia de crescimento com base no conhecimento, na tecnologia e na inovagao
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Informacdo e Comunicacdo (TIC) era tido como fator critico para a modernizacdo e
desenvolvimento da sociedade portuguesa e de promocdo da coesdo territorial. O Plano
Tecnoldgico respondia ao designio da competitividade e crescimento, nascido da Estratégia de
Lisboa e corporizado no PNACE. Paralelamente o PNE — Plano Nacional de Emprego respondia
ao designio do Emprego e Formacao.

Considerando que o periodo de coesdo ao nivel das infraestruturas basicas terminou, mas
que a convergéncia ao nivel das condigdes e qualidade de vida confronta-se com novas formas
indutoras de assimetrias, emerge a fragilidade competitiva das regides como fator a combater, nos
termos do QREN “através do desenvolvimento de infraestruturas e sistemas de apoio a
competitividade, conectividade e projecdo internacional da economia nacional”, pelo que se
confere destaque as politicas de logistica e transportes (Rede Nacional de Plataformas Logisticas).
Também as politicas urbanas e ambientais, designadamente ao nivel da eficiéncia energética
ganham relevancia (POLIS - Programa Nacional de Requalificagdo Urbana e Valorizagio
Ambiental das Cidades).

O POLIS assentava numa ldgica de intervencdo especifica no territorio. O principal objetivo
deste programa consistia na melhoria da “qualidade de vida nas cidades, através de intervengdes
nas vertentes urbanistica e ambiental, melhorando a atratividade e competitividade dos pdlos
urbanos que tém um papel relevante na estruturagdo do sistema nacional” (IFDR, 2007:22)

A Eficiéncia da Governacdo € outro vetor estratégico que emerge no QREN como fator
determinante para o sucesso das politicas de inducdo da produtividade e competitividade global,
tendo sido usado com argumento para aplicacdo de reorganizacdes na administracdo publica.

Em 2013 foi criada a Agéncia para o Desenvolvimento e Coesao, I.P.>" (ADC) que resultou
da fusdo do Instituto Financeiro para o Desenvolvimento Regional, I.P. (IFDR), do Instituto de
Gestdo do Fundo Social Europeu, I.P. (IGFSE) e da estrutura de missdo Observatério do QREN,
com o intuito de racionalizar recursos e promover o alinhamento entre a programacéo, a aplicagéo

dos fundos europeus e a programacdo orcamental plurianual, criando um Unica entidade

57 Decreto-Lei n.2 140/2013, de 18 de outubro.
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responsavel pela coordenacdo da politica estrutural e de desenvolvimento regional cofinanciada
por fundos europeus.

O diploma que criou a ADC destaca que esta reforma “torna possivel apoiar com maior
alcance as politicas de desenvolvimento regional sustentavel, designadamente através da concecéao
e promocao de instrumentos de base territorial que visem a valorizacdo dos recursos enddgenos
associados ao desenvolvimento sustentado do territorio e, em simultaneo, desenvolver e estabilizar
um centro de competéncias especializadas em matéria de auxilios de Estado” (Decreto-Lei n.°
140/2013, 2013:6142).

Importa salientar ainda que o QREN resulta da convergéncia de um numero significativo
de documentos e instrumentos de politica, entre eles a Estratégia Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel (ENDS), o Plano Nacional de Ac¢do para o Crescimento e Emprego (Estratégia de
Lisboa), o Plano Nacional de Emprego (PNE), Iniciativa Novas Oportunidades, o Programa de
Reorganizagdo da Administracdo Central do Estado (PRACE), o Plano Nacional de Acédo para a
Incluséo, o Plano Nacional para a Igualdade (PN1), o Plano Nacional para a Integracédo das Pessoas
com Deficiéncias ou Incapacidade, o Plano Tecnoldgico, o Programa de Simplificacdo
Administrativa e Legislativa (SIMPLEX) e o Programa Nacional da Politica de Ordenamento do
Territorio (PNPOT).

O PNPOT, aprovado pela Lei n.° 58/2007, de 4 de setembro, “¢ um instrumento de
desenvolvimento territorial de natureza estratégica que estabelece as grandes opcBes com
relevancia para a organizacdo do territorio nacional, consubstancia o quadro de referéncia a
considerar na elaboracdo dos demais instrumentos de gestéo territorial e constitui um instrumento
de cooperacdo com os demais Estados membros para a organizacdo do territorio da Unido
Europeia” (Lei n.° 58/2007, 2007:6126). Ele estabelece a elaboracdo dos planos regionais de
ordenamento do territrio em coeréncia com o plano nacional.

De acordo com o relatério de avaliagio do PNPOT 2007-2013 (DGT, 2014:18) “a
aprovacdo do PNPOT constituiu um marco significativo nas politicas de ordenamento do territério
em Portugal. A sua elaboragéo teve por base um processo fortemente participado, com uma equipa

interdisciplinar de especialistas, pontos focais representantes da administracdo central e regides
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auténomas e uma comissdao consultiva, constituindo um exercicio exemplar num contexto de
crescente preponderancia de modelos abertos de participacdo e governanga”.

Todavia, 0 PNPOT ndo identificou as entidades responséveis pela execugdo das medidas,
n&o definiu um sistema de indicadores concretos que facilitassem a avaliacdo e, das 157 medidas
prioritarias, apenas 20 foram concluidas, o que leva a concluir que o PNPOT foi genericamente
ignorado na prossecucao das politicas publicas.

Voltando a0 QREN, do ponto de vista operacional, a politica regional expressa no Programa
Operacional Tematico Valorizacdo do Territorio (POVT), “concentra no ambito do QREN, as
intervencdes de ambito infraestrutural e de dotacdes de equipamentos. A divisdo tematica dos PO
regionais permite a articulacdo com este programa operacional, tendo ficado para os PO regionais
do continente as infraestruturas e equipamentos coletivos que estdo no ambito das atribui¢bes das
autarquias locais e as intervengdes especialmente significativas no &mbito de estratégias regionais
de desenvolvimento”.

Também o Programa Operacional Fatores de Competitividade (COMPETE) e o Programa
Operacional Potencial Humano (POPH) estdo articulados com os PO regionais, no sentido em que
sdo definidos em cada objetivo temético os limites de intervencdo de cada programa, ficando nos
PO Regionais as intervenc¢des da mesma tipologia mas de beneficio local ou regional.

Os PO Regionais de Convergéncia (Norte, Centro e Alentejo) distribuem as suas
intervencdes por trés eixos prioritdrios comuns, excluindo a assisténcia técnica: (i)
Competitividade, Inovacdo e Conhecimento, (ii) Valorizacdo do espaco regional e (iii) Coeséo
local e urbana. “Uma importante mudanca do Qren em matéria de politica regional foi a construgéo
de estratégias de desenvolvimento regional diferenciadas, tarefa desenvolvida pelas comissdes de
coordenacao regional em estreito didlogo com os atores locais e 0s organismos desconcentrados da
administracdo central” (Costa, 2016:79)

O primeiro eixo visa atuar sobre os fatores de competitividade, contendo incentivos a
investigacdo e desenvolvimento tecnoldgico, inovacdo e empreendedorismo, qualificagdo
(imaterial) e internacionalizagdo das PME, promocdo de parques de ciéncia e tecnologia,

incubadoras de empresas de base tecnoldgica e areas de acolhimento empresarial, requalificacdo e
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inovacéo nos setores de especializacdo, promocao da qualificagdo do emprego, promocdao de acdes
coletivas de desenvolvimento empresarial, promoc¢do da economia digital e da sociedade do
conhecimento, promoc¢do de acdes de eficiéncia energética, modernizagdo da administracao
publica eletronica e da sua relagdo com empresas e cidaddos, promogao e capacitacao institucional
e do desenvolvimento regional e local.

O segundo eixo pretende qualificar os equipamentos e servicos publicos ao nivel do
ambiente (e.g. acOes de valorizacdo do litoral, gestdo ativa de espacos protegidos e classificados,
prevencao e gestdo de riscos naturais e tecnoldgicos, otimizacao da gestao de residuos, reabilitacdo
de locais contaminados, ciclo urbano da &gua), cultura (patriménio e redes de equipamentos) e
salde.

O terceiro eixo visa a qualificacdo dos servigos coletivos territoriais de proximidade, como
por exemplo no saneamento béasico, na educacdo, no desporto e na acdo social publicos, a
qualificacdo do sistema urbano regional, através da promocao de operagfes integradas e zonas
prioritarias de regeneracdo urbana, da promoc¢do de redes urbanas para a competitividade e
inovacédo e da promocdo de operagdes integradas de desenvolvimento urbano, a qualificacdo dos
servicos regionais de mobilidade e transportes, através da promocao da melhoria da eficiéncia dos
transportes (transporte publico, ciclovias), e promogdo dos niveis de conectividade do sistema
urbano regional, através de projetos estruturantes de ligacdo inter-urbana, como por exemplo
itinerarios complementares, estradas regionais e municipais.

Os PO regionais, designadamente PO do Norte, chamam a atengdo para as principais
mudancas de politica que este ciclo de programacédo apresenta ao nivel (i) da reforma do sistema
de incentivos ao investimento das empresas, (ii) da aposta na competitividade territorial em areas
de baixa densidade e na (iii) abordagem do desenvolvimento urbano.

No que respeita aos sistemas de incentivos verificou-se uma reducdo substancial dos
auxilios, passando a privilegiar-se as PME, e os investimentos em I&D, inovagéo,
empreendedorismo qualificado, e outros fatores de natureza imaterial, bem como as estratégias de

eficiéncia coletiva.
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A aposta na competitividade territorial em area de baixa densidade, resulta da constatacédo
de problemas especificos destas regides como a desertificacdo e o envelhecimento, que merecem
uma resposta adequada, através da concretizacdo de estratégias de desenvolvimento ancoradas na
valorizacdo mercantil de recursos enddgenos e inimitaveis dos territorios (PROVERE®®), com
elevado grau de inovagdo, com o envolvimento e parceria de todos os atores locais, publicos e
privados.

A abordagem do desenvolvimento urbano, por sua vez, decorre da politica das cidades,
mais concretamente na componente da regeneracdo e requalificacdo urbana, no reforgo da
competitividade e inovacdo, bem como na estruturacdo de equipamentos de apoio ao
desenvolvimento e inclusdo social e dinamizacdo cultural, no apoio a projetos de eficiéncia
energética e energias renovaveis e na disseminacdo do uso de tecnologias de informacdo e
comunicagdo no que respeita as redes de comunicacao de banda larga.

Existiram outros sistemas de financiamento desta dicotomia entre urbano e rural da politica
regional deste periodo de programacao, especialmente no que respeita ao desenvolvimento rural
que ficou sob a alcada dos fundos da politica agricola.

A iniciativa JESSICA®, instrumento financeiro promovido pela Comissdo Europeia e
desenvolvido pelo Banco Europeu de Investimento (BEI), constituiu uma forma inovadora de
aplicar os fundos estruturais comunitarios postos a disposi¢éo dos Estados membros em de projetos
enguadrados em planos integrados de desenvolvimento urbano sustentavel.

O PRODER - Programa de Desenvolvimento Rural, por outro lado, foi um instrumento
estratégico e financeiro de apoio ao desenvolvimento rural do continente, para o periodo 2007-
2013, cofinanciado pelo FEADER — Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural. Os

subprogramas do PRODER foram a promocéo da competitividade, a gestdo sustentavel do espaco

%8 O Programa de Valorizagdo Econémica dos Recursos Enddgenos (PROVERE) é um instrumento de politica publica,
no ambito do QREN, que se destina a promover agdes integradas de valorizagdo mercantil dos recursos endégenos e
inimitadveis dos territdrios, com elevado grau de inovacdo, contribuindo de forma decisiva para uma maior
competitividade da base econémica dos territérios abrangidos, para a criagdo sustentada de emprego e, por essa via,
para a sua sustentabilidade social.

59 Este instrumento visava aplicar Fundos Estruturais em projetos de regeneragdo urbana através de empréstimos,
participacdes de capital ou garantias. O apoio a projetos isolados a fundo perdido seria substituido por financiamentos
reembolsaveis, através de novos mecanismos de engenharia financeira: os Fundos de Desenvolvimento Urbano (FDU).
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rural e a dinamizagdo das zonas rurais. Este Gltimo subprograma privilegiou 0 modo de atuacao
LEADER, através das acfes promovidas no ambito de estratégias de desenvolvimento local e
através de agentes organizados especificamente para esse efeito.

O LEADER passou por trés fases de crescimento: LEADER 1 (1991-1993), LEADER I
(1994-1999) e LEADER+ (2000-2006) enguanto Iniciativa Comunitaria, tendo passado, em 2007,
a integrar os programas nacionais e regionais de desenvolvimento rural apoiados pela UE e
financiada ao abrigo do FEADER.

As Grandes Opgdes do Plano 2010-2013 (GOP 10-13)%, ao contrario das GOP 05-09,
continham uma secdo dedicada ao desenvolvimento regional e coesdo do territorio, embora
mantenha a mesma linha politica “baseada nas especificidades e complementaridades dos diversos
territorios, orientada para a coesdo social e territorial, numa Idgica de igualdade de oportunidades
e de promocdo do desenvolvimento de novas centralidades, no quadro de um sistema urbano
policéntrico e racionalizado” (Lei n.° 3-A/2010, 2010:1466-37).

A tdnica mantem-se na promocdo da modernizacdo econdmica tendo em vista o pleno
aproveitamento da capacidade de criagdo de riqueza “de todos e de cada um dos territorios” (Lei
n.? 3-A/2010, 2010:1466-37). A concretizacdo desta estratégia passa pela concretizacdo do QREN,
a consolidacédo do PROVERE, a cooperacdo transfronteirica e a descentralizagdo de competéncias
para 0s municipios, onde se particularizam diversas iniciativas e se anuncia o reforco do papel das
Comunidades Intermunicipais e Areas Metropolitanas.

Mais tarde, as Grandes Opgdes do Plano 2012-2015% (GOP 12-15) viriam a ser fortemente
condicionadas pelo Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira (PAEF) acordado com a
Unido Europeia (UE) e com o Fundo Monetario Internacional (FMI) em 2011, na sequéncia da
crise financeira de 2008, sendo que a propria Lei que as aprova determina uma prevaléncia do
PAEF sobre “quaisquer outros objetivos programaticos ou medidas especificas” (Lei n.°64-A/2011,
2011:5538-2).

80 Lei n.° 3-A/2010, de 28 de abril
61 Aprovadas pela Lei n.° 64-A/2011, de 30 de dezembro
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Neste contexto, a politica de consolidacdo or¢camental sobrepds-se a qualquer outro tipo de
politica, com a agravante de penalizar fortemente o investimento, num quadro de transicéo entre o
QREN e o Portugal 2020 que também ndo ajudou.

No ponto referente ao “Desenvolvimento Regional e fundos comunitarios” ficou expressa
a necessidade de aumentar a “racionalidade, a coeréncia e a eficicia das politicas publicas
orientadas para o desenvolvimento regional (centrais, regionais e locais) ” (Lei n.°64-A/2011,
2011:5538-42), preconizando assim um periodo de austeridade “seletiva” onde a politica regional
iria sobreviver quase exclusivamente dos fundos comunitarios.

O Acordo de Parceria 2014-2020 — Portugal 2020 veio substituir o “Quadro de Referéncia
Estratégico Nacional” do periodo de programacdo anterior. Os objetivos Convergéncia,
Competitividade Regional e Emprego, foram substituidos pelo objetivo “Investimento no
Crescimento e Emprego nos Estados-Membros e regides”. A Estratégia da Unido para um
Crescimento Inteligente, Sustentavel e Inclusivo condicionou o apoio da comisséo a adesdo pelos
Estados Membros, de forma transversal a todos os fundos e programas, de um conjunto de objetivos
tematicos, em alinhamento com o cumprimento das metas da Europa 202052,

Neste periodo foi introduzido um novo conceito de categorias de regides: regibes menos
desenvolvidas (PIB per capita <75% da média do PIB da UE-27), regiGes em transicéo (entre 75%
e 90%) e regibes mais desenvolvidas (>90%), beneficiando, em regra, de taxas de comparticipacdo
até 85%, 80% e 50%, respetivamente.

A implementacdo do Portugal 2020 organizou-se em quadro dominios temaéticos:
competitividade e internacionalizacgéo, incluséo social e emprego, capital humano, sustentabilidade
e eficiéncia no uso de recursos, tendo sido considerados a reforma da administracdo publica e a

territorializacdo das intervencdes como dominios transversais®®.

62 Segundo Phillip McCann (2015:7) “a estratégia Europa 2020 para um crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo
também reflete de perto o "Standard" da OCDE de 2009 para um "crescimento mais forte, mais limpo e mais justo"
bem como o recente pensamento internacional (FMI) e dos EUA que conduziu a estratégia de crescimento dos EUA
baseada em "comunidades sustentdveis, clusters de inovacéo e revitalizacéo de bairros.”

83 De acordo com o documento, a transversalidade da abordagem territorial que ele comporta traduz-se “na ponderacio,
em cada um dos dominios tematicos, da escala adequada para a obtencdo de ganhos de eficiéncia e de integracdo na
prossecucdo das finalidades de politica publica, tendo presente a existéncia de fortes assimetrias regionais em matéria
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Naquele exercicio estratégico foram considerados trés niveis relevantes do territério, nos
termos do PNPOT, as: “i) as Areas Metropolitanas de Lisboa e Porto, onde se concentram uma
parte relevante dos fatores indutores de crescimento no contexto da economia do conhecimento,
mas onde, em simultaneo, os desafios da incluséo e da sustentabilidade se revelam decisivos; ii) 0
sistema urbano que estrutura as restantes regides, quer enquanto polos territoriais de crescimento,
quer como nos de estruturacdo da rede de servicos publicos e privados aos territorios envolventes,
numa logica de articulacdo urbano-rural; e iii) as &reas de baixa densidade de cariz marcadamente
rural que, ndo obstante enfrentarem sérios desafios ao nivel da coesdo social e territorial, possuem,
por vezes, ativos territoriais que poderdo sustentar estratégias de crescimento” (Portugal 2020,
2014:89).

Além dos PO regionais, o Portugal 2020 prevé novos instrumentos territoriais como 0s
Investimentos Territoriais Integrados (ITI), destinados as Comunidades Intermunicipais e 0s
Desenvolvimentos Locais de Base Comunitaria (DLBC), destinados aos Grupos de Acédo Local,
gue concretizam a integracdo da abordagem LEADER no Portugal 2020, e as Ac¢des Integradas de
Desenvolvimento Urbano Sustentado (AIDUS), destinadas a Areas Metropolitanas e municipios,
bem como o reforco do PROVERE e do programa Valorizar. “Partindo da experiéncia da gestao
dos fundos europeus no periodo 2007-2013, enuncia-se um aprofundamento da “territorializagdo”
das politicas publicas” (Costa, 2016:80).

Os préprios PO regionais acolhem a dimenséo territorial da Politica de Coesdo da Unido
Europeia através da implementacdo das abordagens acima referidas, designadamente os
Investimentos Territoriais Integrados (ITI), que procuram responder a necessidade de combater 0s
desequilibrios regionais e potenciar as capacidades e recursos de todos os territdrios, o
Desenvolvimento Local de Base Comunitaria (DLBC), que visa promover em territdrios
especificos (rurais, costeiros e urbanos) o desenvolvimento e a diversificacdo das economias locais,
as Acdes Integradas de Desenvolvimento Urbano Sustentavel (AIDUS) para a valorizacdo da

estruturacdo urbana e de promocdo da atratividade e da competitividade dos centros urbanos de

de desenvolvimento econdmico e social e a necessidade de respostas com modulacfes especificas” (Portugal 2020,
2014:111).
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nivel superior e as Estratégias Territoriais Especificas (PROVERE) para promover a
competitividade dos territorios de baixa densidade, valorizando economicamente 0S recursos
enddgenos de &mbito regional com capacidade de diferenciacéo.

Como ja é possivel aferir, a expressdao desenvolvimento regional foi definitivamente
substituida pelo desenvolvimento territorial, no sentido em que se defende abordagens integradas
de desenvolvimento territorial ao nivel sub-regional com o envolvimento das entidades sub-
regionais, regionais e locais com vista a valorizacdo dos recursos estratégicos do territorio, a
sustentabilidade energética, a promoc¢ado de uma sociedade mais inclusiva e a aumentar a eficiéncia
e racionalizacdo dos servigos coletivos intermunicipais.

No entanto, o desenho das politicas revelou-se muito homogeéneo, dada a necessidade de
garantir a coeréncia dos programas operacionais, com 0s objetivos tematicos impostos por
Bruxelas, designadamente os investimentos minimos em determinados objetivos, como por
exemplo o da eficiéncia energética, o que limitou a adocdo de intervencdes especificas para
problemas econémicos regionais especificos com uma escala suficiente que merecesse destaque.

A excecdo a esta regra reside na area social, com a adogao de uma “Abordagem Integrada
para lidar com as necessidades especificas das zonas geograficas mais afetadas pela pobreza ou
dos grupos-alvo com risco mais elevado de discriminagcdo ou exclusdo” onde se destacam os
Contratos Locais de Desenvolvimento Local (CLDL+), criados em 2007, mas que assumem agora
uma nova dimensao de combate ao desemprego e a pobreza, e a Rede Local de Intervencéo Social
(RLIS), que agrega as Redes Sociais municipais e as entidade operacionalizadoras da politica social
articulando-se com a Segurancga Social.

Tambeém foi criada uma abordagem especifica para as regides ultraperiféricas, mas que por
se destinar as regides autobnomas nao se enquadram no ambito do presente estudo.

O programa Valorizar®, ja citado acima, veio tentar colmatar a auséncia de um documento
transversal dedicado a politica regional, embora agora centrado nos desequilibrios “territoriais”
pelo que tinha como um dos objetivos a criacdo das estratégias territoriais para o periodo de

programacédo 2014-2020. Este programa ainda previu a criagdo de um sistema de incentivos de

64 Resolucdo de Conselho de Ministros n.° 7/2013, publicada em 29 de janeiro
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apoio local a microempresas, uma linha de financiamento a projetos de base produtiva e o reforco
do peso do mérito regional na selecdo dos projetos candidatos aos sistemas de incentivos do QREN
(o diploma entrou em vigor em 2013).

O SIALM - Sistema de Incentivos de Apoio Local a Microempresas®® foi criado com o
objetivo de apoiar exclusivamente as microempresas ja existentes, situadas em territorios de baixa
densidade com problemas de interioridade, apoiando a realizacdo de investimentos e a criagdo
liquida de postos de trabalho.

A Estratégia “Cidades Sustentaveis 20207, aprovada pela Resolu¢do de Conselho de
Ministros n.° 61/2015, surgiu neste periodo como uma estratégia transversal que visa abandonar o
anterior ciclo de infraestruturacdo basica das cidades e abracar um novo ciclo baseado no
conhecimento aprofundado dos territorios com vista a torna-lo mais resiliente face aos choques
externos e adaptavel as dinamicas da globalizagdo, prosseguindo “um modelo de desenvolvimento
territorial mais sustentavel centrado na reabilitacdo e regeneracdo dos territdrios existentes, na
contencdo dos perimetros urbanos e na promogao de uma estruturacdo territorial policéntrica e criar
condicdes para que as cidades portuguesas ganhem escala e competitividade no reforco,
crescimento e internacionalizacdo da economia portuguesa” (RCM n.° 61/2015, 2015:5704).

Esta estratégia espelha bem a nova corrente europeia para a territorializacdo das politicas
publicas, baseada no conhecimento do territério, no envolvimento ativo e capacitacdo dos atores,
e na coordenacdo territorial das intervencgdes, através de uma governanca multinivel.

Esta nova corrente parece fazer emergir trés novos tipos de territorios: (i) os territérios de
baixa densidade, marcadamente rurais (ii) os territérios urbanos e (iii) os territérios urbano-rurais,
abandonando-se a visao regional do planeamento territorial no sentido geogréafico do termo.

Precisamente, o Plano de Desenvolvimento Rural (PDR2020) dirige-se aos territorios
rurais, ndo abrangidos pela estratégia de desenvolvimento urbano, mas aparece muito mais
confinado, no ambito das politicas agricolas, onde as estratégias de desenvolvimento local, que se

mantém na tradicional abordagem “LEADER” ¢ apenas uma medida subsidiaria daquele plano e

% Portaria n.° 68/2013, de 15 de fevereiro, enquadrado no Programa Valorizar, estabelecido pela Resolugdo do
Conselho de Ministros n.° 7/2013, de 6 de dezembro de 2012
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agora diminuida pela transferéncia de intervencdes para os DBLC. Outras medidas de impacto
territorial especifico sdo a “valorizacao de recursos florestais” e a “manutencdo da atividade
agricola em zonas desfavorecidas”

Os PO Regionais constituem-se como o0s principais referenciais da estratégia de
desenvolvimento das regides, no quadro duma estratégia europeia que visa apoiar as regides menos
competitivas. Eles articulam-se com as propostas de Planos Regionais de Ordenamento do
Territorio (PROT) e com as Estratégias de Especializacao Inteligente (R1S3).

Os Planos Regionais de Ordenamento do Territério enfatizam o papel central do sistema
urbano e a necessaria sustentabilidade na utilizacdo dos seus recursos. Neste contexto, considera-
se que a promocdo do equilibrio e coesdo regional sera atingida através da consolidacdo e
qualificacdo do sistema urbano, da conformacéo e execucgéo das redes e dos sistemas fundamentais
de conectividade, da conservacdo e valorizagdo do territdrio e da gestdo sustentada dos recursos
produtivos.

No que respeita as estratégias de investigacdo e inovacdo para uma especializacao
inteligente (RIS3) elas seguem a politica europeia com vista ao acréscimo da competitividade e
inovacdo através da identificacdo das caracteristicas e ativos exclusivos das regides, o reforco das
suas vantagens competitivas e da mobilizacéo de todas as partes interessadas. Esta estratégia incide
principalmente no dominio tematico da competitividade e internacionalizacéo e visa alcangar uma
alteracdo qualitativa do tecido econémico regional, apostando em bens e servi¢os transacionaveis
e de maior valor acrescentado e na economia verde.

De facto, os PO Regionais canalizam a maioria do financiamento para a investigacao,
desenvolvimento tecnoldgico, inovagao e competitividade das pequenas e médias empresas. O foco
do apoio as pequenas ¢ médias empresas PME’s tem a haver, por um lado, com as restrigdes
decorrentes da politica de concorréncia no que respeita aos auxilios de estado a médias e grandes
empresas €, por outro, pela constatacdo que sdo as PME’s as principais geradoras de emprego e
dinamizadoras da renovacao do tecido empresarial.

Ao nivel dos principais instrumentos de politica destacam-se os incentivos a investigacdo e

desenvolvimento, 0 apoio a criacdo de estratégias de eficiéncia coletiva como a clusterizacao e as
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redes colaborativas, o apoio ao empreendedorismo, as infraestruturas de incubacéo e aceleracdo de
empresas, 0S apoios a internacionalizacdo, 0 apoio a capacita¢ao ¢ qualificacdo das PME’s, 0s
investimentos e incentivos a eficiéncia energética, o apoio a qualificacdo ambiental e mobilidade
do meio urbano, as a¢des de valorizagdo enddgena de recursos territoriais, as infraestruturas sociais
e de saude, as estratégias de desenvolvimento de base local e os servigos publicos eletrénicos.

A estratégia da politica regional/territorial em Portugal alterou-se ligeiramente com as
Grandes OpgOes do Plano para 2016-2019% (GOP 16-19), designadamente ao enfatizar a
necessidade de “Afirmar o Interior” pela constatagdo que este territorio tem uma posicao
privilegiada no contexto ibérico que ndo tem sido devidamente valorizada. Neste ambito, foi criada
a Unidade de Missdo para a Valorizagdo do Interior (UMV1)®" que, de acordo com as referidas
GOP 16-19 tem como responsabilidades “criar, implementar e supervisionar um programa nacional
para a coesdo territorial, bem como promover o desenvolvimento do territorio do interior”.

Através da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 72/2016, de 24 de novembro, 0 Governo
aprovou o Programa Nacional para a Coeséo Territorial (PNCT) que contém 164 medidas divididas
por 5 eixos de intervencdo: Eixo 1. Um Territorio do Interior + Coeso; Eixo 2. Um Territorio do
Interior + Competitivo; Eixo 3. Um Territdrio do Interior + Sustentavel; Eixo 4. Um Territorio do
Interior + Conectado; Eixo 5. Um Territorio do Interior + Colaborativo.

Este Plano visa combater a litoralizacdo progressiva do pais e a tendéncia para o
despovoamento, envelhecimento e empobrecimento das regides do interior, através da resposta a
desafios como o envelhecimento com qualidade, a inovacdo da base econdmica, o capital territorial,
a cooperacdo transfronteirica, a relacdo rural-urbana, a acessibilidade digital, a atratividade

territorial e as abordagens, redes e participacéo.

% Aprovadas pela Lei n.° 7-B/2016, de 30 de margo
67 Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 3/2016, de 14 de janeiro
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I11 - APOLITICA REGIONAL A LUZ DOS PARADIGMAS TERRITORIAIS

O presente capitulo tem como objetivo a andlise da evolucdo da politica regional em
Portugal a luz dos paradigmas territoriais dominantes nas ultimas décadas.

A metodologia adotada para compreender a evolucdo da politica regional em Portugal
consistiu numa analise sistemética dos instrumentos de politica regional em Portugal com o intuito
de, posteriormente, refletir sobre o seu posicionamento face aos paradigmas territoriais
apresentados no primeiro capitulo.

Neste contexto, os instrumentos foram arrumados em trés periodos temporais distintos: (i)
Anos 50-60, (ii) Anos 70-80, (iii) Anos 80-2007 e (iv) Ano 2007 a atualidade, divididos em
instrumentos de &mbito nacional e instrumentos de &mbito regional, categorizados numa tipologia
propria que pretendeu agregar instrumentos da mesma natureza e enquadrados na estratégia
fundamental da época definida pela dicotomia “diagnodstico/objetivo”.

Foram identificadas quatro estratégias fundamentais distintas que sdo coerentes com 0s
periodos historicos e o contexto econdmico e social vivido em Portugal, conforme referido no
segundo capitulo: (i) promoc¢édo do desenvolvimento econdémico e social do pais, (ii) reducéo dos
desequilibrios regionais, (iii) promocao do potencial de desenvolvimento regional, e (iv) promogéo
da competitividade regional e a consideracdo de novas problematicas.

Cada instrumento foi analisado individualmente para recolha das suas principais
caracteristicas, enquadramento no objetivo de politica subjacente e analise de relevancia, com o
objetivo de selecionar os instrumentos mais relevantes em cada periodo.

Em resultado da analise do cruzamento entre os instrumentos de politica e os documentos
de planeamento detalhados no capitulo I, foi possivel construir a dicotomia “diagnostico/objetivo”
representada na figura 111.1 da péagina seguinte.

O enquadramento dos principais instrumentos no quadro de andlise teve em consideragdo
trés niveis de relevancia: (i) AAA: Instrumento muito presente, incorpora a estratégia de politica

publica regional ou nacional com impacto regional; (ii) BB: Instrumento presente na politica
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publica regional, (iii) C: Instrumento presente mas pouco relevante na estratégia da politica publica

regional

Figura 111.3 - Dicotomia Diagnostico/Objetivo da Politica Regional Portuguesa ao longo das ultimas

décadas
Diagndstico Objetivo
i '\I i '\I
Anos 50-60: Atraso global da economia . . A
Desenvolvimento socioecondmico
portuguesa
' '\I i '\I

Reducdo de assimetrias regionais ao nivel das
condigGes de vida, crescimento econémico e
emprego

Anos 70-80: Desequilibrios regionais ao nivel de
condigGes de vida, rendimentos e emprego

~ Promocao do desenvolvimento daregido, )
através da promogdo do potencial enddgeno,
alteragdo da especializagdo produtiva,
qualificagdo dos recursos e promogdo da

-
Anos 80-2007 Défice de crescimento, devido a )
fraca dotacdo de infraestruturas, potencial de
crescimento nado utilizado, baixa produtividade e
défice de qualificagdes e de inovagao

/ \ inovacao J
[ A . . e ™ (" ~ e . N
no 2007 a atualidade: Défice de Promocdo da competitividade e sustentabilidade
Competitividade, fraca capacidade de da regido, empreendedorismo, desenvolvimento
empreendedorismo, internacionaliza¢do e de tecnoldgico e internacionalizagdo,
articulagdo de atores. Degradagdo ambiental, sustentabilidade ambiental, coesdo social,
exclusdo social, congestionamento, desenvolvimento urbano e rural e melhor
L desertificagdo, falhas de governo ) L governanga )

Os periodos histdricos foram ainda divididos em subperiodos, de acordo com a vigéncia
dos documentos de planeamento estratégico de governacgdo do pais, considerados mais relevantes
a epoca, e que, ou tiveram impacto territorial significativo ou influenciaram diretamente a politica
publica regional.

No periodo dos anos 50-60, os subperiodos considerados foram os periodos do primeiro

Plano de Fomento (I PF), do segundo Plano de Fomento e do Plano Intercalar (1IPF/PI). No periodo
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dos anos 70-80, os subperiodos considerados foram do terceiro Plano de Fomento (I11 PF), do inicio
da democracia (DEM), do Plano de Médio Prazo 77-80 (PMP) e das OpcBes do Plano 81-84
(GOPs).

No periodo dos anos 80-2007, os subperiodos considerados foram os periodos das Grandes,
do Plano de Desenvolvimento Regional 86-90 (PDR), do primeiro Quadro Comunitario de Apoio
(QCAI), do segundo Quadro Comunitario de Apoio (QCAII) e do terceiro Quadro Comunitario de
Apoio (QCAIII).

No periodo 2007-Actualidade, os subperiodos considerados foram os periodos de vigéncia
do Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (QREN) e do Acordo de Parceria 2014 — 2010 —
Portugal 2020 (P2020).

Figura I11.4 - Quadro resumo da analise da tipologia de instrumentos de Politica Regional em Portugal

| Politica ional em Portugal - da tipologia de instr ‘
Anos 50-60 Anos 70-80 Anos 80-2007 2007-Actual.
WP - 53-66 | 59-64 | 67-73 | 74-76 | 77-80 | 81-84 | 85-88 | 89-93 | 94-99 | 00-06 0713 [ 1420
Diagnéstico/Objetivo t T
I PF WPF/PI_| NPF | DEM | PMP | GOPs | PDR | QCAI | QCAll | QCAlll QREN | P2020
Atraso global da economia portuguesa Ambito Nacional:
Industrializagdo, Saude e
D Ivi i omi educacdo
Desequilibrios regionais ao nivel de condicdes de vida, di 5
a " Ambito Nacional: Crescimento e
e emprego
emprego
ducio de assi ias regi is a0 nivel de dides de vida, Ambl.tciReglon?I:melhor|~adas
. - condigdes de vida e atragdo do
cre e empreg R .

Défice de crescimento, devido a fraca dotagdo de infraestruturas,
potencial de crescimento n3o utilizado, baixa produtividade e défice Ambito Nacional: Infraestruturas de
de qualificages e de inovagdo. levanci: ional lificacdo de

¥

" . . . < Ambito Regional: Potencial
Promogdo do desenvolvimento da regido, através da promogdo do . .
P ] 30da P . enddgeno, infraestruturas
% pr

e . N i N locais/regionais, capacitagdo
qualificagdo dos recursos e promogdo da inovagdo. . g, P N 'C-.
organizacional do territério

RH e Inovagdo
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Legenda: Ver quadros detalhados
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No periodo dos anos 80-2007, os subperiodos considerados foram os periodos das Grandes,
do Plano de Desenvolvimento Regional 86-90 (PDR), do primeiro Quadro Comunitario de Apoio
(QCALI), do segundo Quadro Comunitario de Apoio (QCAII) e do terceiro Quadro Comunitario de
Apoio (QCAIII).

No periodo 2007-Actualidade, os subperiodos considerados foram os periodos de vigéncia
do Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (QREN) e do Acordo de Parceria 2014 — 2010 —
Portugal 2020 (P2020).

Esta andlise aos instrumentos gera assim um quadro que entrecruza as dimensdes
“diagnostico/objetivo” com o periodo-historico identificado tendo por base os diferentes

paradigmas, que se apresenta na figura 111.2.

1 - A EVOLUGAO DOS INSTRUMENTOS DA POLITICA REGIONAL EM PORTUGAL

Os primeiros instrumentos de politica com impacto regional usados em Portugal tinham
como objetivo principal o desenvolvimento socioecondmico do pais e caracterizavam-se por serem
essencialmente grandes infraestruturas, decididas e administradas pelo Estado Central, com
elevada intensidade em capital investido e de cariz setorial pouco diversificado.

A escolha deste tipo de instrumentos decorria da crenca que o investimento em formacéo
bruta de capital fixo era mais reprodutivo do que outro tipo de investimentos e que era necessario
colmatar o atraso de Portugal face aos paises mais desenvolvidos nesta matéria, a centralizagdo da
decisdo e administracdo decorre do estilo de governacdo do Estado Novo, embora existissem
estruturas desconcentradas, a intensidade de capital investido resulta ndo sé do financiamento que
a propria natureza do instrumento exige, mas também da disponibilidade financeira existente nos
anos 60 e, por Gltimo, a fraca diversificagdo setorial explica-se pela estrutura produtiva nacional a
época, onde emergem os interesses da agricultura tradicional e da industrializacdo do pais a par do

desenvolvimento dos transportes e comunicacoes.
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Figura 111.5 - Instrumentos do periodo dos Anos 50-60

Politica Regional em Portugal - Sistematizagdo da evolugdo da tipologia de instrumentos utilizada ao longo das tltimas décadas

Anos 50-60 Anos 70-80
Diagnéstico/Objetivo Instrumentos 53-66 59-64 67-73 74-76 77-80 : 81-84
| PF 1IPF/PI 1l PF DEM PMP GOPs
Atraso global da economia portuguesa Ambito Nacional: Industrjlallfaga(?, Saude e educagdo
Infra-estruturas e apoios a agricultura e florestas AAA BB C
' Infra-estruturas industriais BB AAA AAA
Infra-estruturas em transportes e comunicagdes BB BB AAA
. : P Infra-estruturas e equipamentos coletivos BB BB AAA
Desenvolvimento socioeconémico : == = ==
Investimento em Escolas Técnicas e Ensino Profissional C C BB

Legenda:

AAA: Instrumento muito presente, incorpora a estratégia de politica publica regional ou nacional com impacto regional
BB: Instrumento presente na politica publica regional

C: Instrumento presente mas pouco relevante na estratégia da politica publica regional

PF — Plano de Fomento

PI — Plano Intercalar

DEM - Inicio da democracia

PMP — Plano de Médio Prazo

Como se pode verificar no quadro abaixo, foi a partir do Il Plano de Fomento que as
Infraestruturas industriais, tiveram forte impacto regional, como ¢é exemplificativo a
industrializag8o dos distritos do Porto e Lisboa, peninsula de Setubal e Sines.

E a partir do 111 Plano de Fomento que se inicia a aplicacdo concreta de uma estratégia de
combate aos desequilibrios regionais. Mantém-se o uso de instrumentos de tipo tradicional, de cariz
setorial, com forte componente de investimento em formacdo bruta de capital fixo (FBCF), embora
também surjam os incentivos as empresas com modelagdo regional e uma maior aposta no setor da
Educacao, para além da tradicional aposta na industria, agricultura e transportes.

A criacdo de Parque industriais noutras cidades para além de Lisboa e Porto visava tentar
replicar o modelo de industrializacdo nacional ao nivel regional e combater a litoraliza¢do do pais,
todavia, 0 investimento em Sines e na peninsula de Setubal, acabou por acentuar aquela tendéncia.

A partir dos anos 80 a politica regional comecou a preocupar-se com o desenvolvimento de
cada regido, no entanto, mantiveram-se alguns instrumentos da politica tradicional que visavam a
reducdo das assimetrias regionais, como € o caso das infraestruturas de transportes e comunicacoes,
fortemente financiada pelos primeiros quadros comunitérios de apoio.

Também surgem, nesta otica, os investimentos dos municipios em infraestruturas basicas,
como sejam as de abastecimento de agua, saneamento e rede elétrica, mas com um cariz mais

descentralizado, bem como os incentivos ao investimento das empresas com modelagdo regional,
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que vém diversificar o rol de instrumentos usados, como € o caso do SllII, o SEBR e mais tarde o
SIBR.

Os PIDR, que surgiram no periodo de preparacao de Portugal para entrar na CEE, embora
possam ter componentes de aproveitamento do potencial enddgeno das regibes, visavam,
sobretudo, canalizar financiamento exdgeno para as regifes mais atrasadas.

A criacdo das Sociedades de Desenvolvimento Regional, foi outra tentativa de diversificar
as fontes de financiamento exdgenas que permitissem impulsionar o investimento das regides mais
desfavorecidas.

A preocupacdo com a necessidade de corrigir as assimetrias regionais de crescimento
econdémico através do investimento massivo em infraestruturas e de incentivos as empresas,

preconizado pelo Estado Central, enquadra-se no paradigma tradicional da politica regional.

Figura I11.6 - Instrumentos do periodo dos Anos 70-80

Politica ional em Portugal - Si izacdo da evolugdo da tipologia de instr utilizada ao longo das tltimas década
Anos 70-80 Anos 80-2007
Diagnéstico/Objetivo Instrumentos 67-73 74-76 77-80 81-84 85-88 89-93 94-99 00-06
1l PF DEM PMP GOPs PDR QCAI QCAll QCAlIl
Ambito Nacional: Cresci e empreg
Infra-estruturas de transportes e comunicagbes BB BB BB AAA
Desequilibrios regionais ao nivel de Expansdo descentralizada da industrializagdo AAA C C AAA BB C
digdes de vida, di e Incentivos ao investimento das empresas com modelagdo regional BB C C AAA
emprego Especializagdo da agricultura regional AAA C C C
Cobertura médico-sanitaria fora dos grandes centros AAA C
Rede priméria e ensino secunddrio (técnico e liceal) regional AAA C
‘ Reforma agraria, Controlo dos setores industriais AAA AAA
Ambito Regional: melhoria das condigdes de vida e atragdo do investimento
Infraestruturas basicas (dgua, esgotos, electricidade) AAA BB BB BB BB AAA AAA
= . . R Criagdo de zonas e parques Industriai (EPPI) AAA BB BB BB AAA BB C
Redugdo de assimetrias r ao - S " " T A ” "
. . . Incentivos (fiscais e financeiros) a criagdo de pdlos de crescimento AAA C
nivel de condigdes de vida, - —
. P Incentivos a criagdo de emprego C AAA BB BB AAA BB
cr e emprego - -
Programas Integrados de Desenvolvimento Regional AAA AAA
Sociedades de Desenvolvimento Regional BB AAA BB C
Legenda:

AAA: Instrumento muito presente, incorpora a estratégia de politica pablica regional ou nacional com impacto regional
BB: Instrumento presente na politica publica regional

C: Instrumento presente mas pouco relevante na estratégia da politica publica regional

PF — Plano de Fomento

DEM - Inicio da democracia

PMP — Plano de Médio Prazo

GOP’s — Grandes Opgdes do Plano

PDR — Plano de Desenvolvimento Regional

QCA — Quadro Comunitério de Apoio
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Os instrumentos que visam promover o potencial de desenvolvimento das regides e nao
apenas o equilibrio das mesmas, através do aproveitamento das capacidades enddgenas surgem
apenas nos anos 80, tendo existido mesmo instrumentos com a palavra “enddgeno” na designagao,
como foi 0 caso do SIPE — Sistema de Incentivos ao Potencial Endégeno e do PROVERE -
Programa de Valorizacdo Econdémica dos Recursos Enddgenos.

Acreditava-se, todavia, que para maximizar o potencial enddgeno das regiGes havia que
dota-las de infraestruturas, pelo que esta natureza de instrumento ndo esmoreceu, bem pelo
contrario, alem do investimento em infraestruturas de transportes, promovida ao nivel nacional,
observou-se um forte investimento canalizado pelas autarquias locais no que respeita a

infraestruturas basicas e infraestruturas econdmicas locais.

Figura 111.7 - Instrumentos do periodo dos Anos 80 a 2007

Politica Regional em Portugal - Sistematizacdo da evolugdo da tipologia de instrumentos utilizada ao longo das tltimas décadas

Anos 80-2007 2007-Actual.
Diagnéstico/Objetivo Instrumentos 85-88 89-93 94-99 00-06 | 07-13 14-20
PDR QCAI QCAIl QCAIlll | QREN P2020
Ambito Nacional: Infraestruturas de relevancia nacional, qualificagdo de RH
Défice de crescimento, devido a fraca elinovag-o = =
- . . Infraestruturas de apoio ao desenvolvimento (transportes,
dotagdo de infraestruturas, potencial L I
. - . telecomunicagdes e energia) AAA AAA AAA BB
de crescimento ndo utilizado, baixa =z o = =
L am Infraestruturas de servicos publicos (Educagdo, Saude) BB AAA BB BB
produtividade e défice de = : = = =
I . ~ Incentivos ao investimento das empresas com modelagdo regional AAA AAA BB
qualificagdes e de inovagdo. = = ——— = = = =
Incentivos a modernizagdo, reconversao produtiva e inovagao BB AAA AAA AAA
Incentivos a formagdo/qualificagdo de RH e emprego BB BB AAA AAA
' Ambito Regional: Potencial endégeno, infraestruturas locais/regionais,
capacitagdo organizacional do territorio
Infraestruturas basicas (agua, saneamento, residuos sélidos) BB AAA AAA BB BB C
o . Infraestruturas de servicos publicos locais BB AAA AAA C BB C
Promocgio do desenvolvimento da == - ===
. A ~ Infraestruturas econémicas locais (estradas municipais) BB AAA AAA BB BB C
regido, através da promogdo do P T —
q a ~ Acdes integradas para territérios subregionais AAA BB BB
potencial endégeno, alteragdo da = = =
Ty N S Promogdo do potencial endégeno AAA AAA AAA BB
especializagdo produtiva, qualificagdo 2 :
& A ~ Incentivos a PME's e microempresas BB BB C BB BB
dos recursos e promogdo da cdo. — = =
Parques Industriais, Feiras e Centros polivalentes AAA BB BB
Agéncias de Desenvolvimento Regional BB BB
Legenda:

AAA: Instrumento muito presente, incorpora a estratégia de politica pablica regional ou nacional com impacto regional
BB: Instrumento presente na politica publica regional

C: Instrumento presente mas pouco relevante na estratégia da politica publica regional

PDR — Plano de Desenvolvimento Regional

QCA — Quadro Comunitario de Apoio

QREN - Quadro de Referéncia Estratégico Nacional

P2020 - Portugal 2020
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No entanto, o investimento em FBCF era agora complementado como outro tipo de
instrumentos, mais dirigidos e adaptados a realidade de cada regido, baseados numa estratégia
definida com apoio de atores locais, pensadas num horizonte temporal mais alargado, definidos em
acOes integradas para territérios sub-regionais, como sdo exemplos as Operacgdes Integradas de
Desenvolvimento (OID’s) e as A¢des Integradas de Base Territorial (AIBT’s).

Do ponto de nacional, ganham forc¢a os incentivos ao investimento produtivo, em especial
0S que visavam a modernizacao, a reconversdo produtiva e a inovagéo com vista a alteracéo o perfil
de especializagdo produtiva do pais. Esta estratégia nacional mereceu a atengdo das especificidades
regionais ao nivel da especializacdo produtiva, que antes era ignorada, e complementou 0s
incentivos ao investimento com a qualificacdo dos recursos humanos no espaco envolvente, para
além de incentivar aspetos imateriais como seja a capacidade de gestdo e o potencial de
internacionalizacao.

Embora a competitividade tenha surgido como tema de politica nacional no século XXI, foi
a partir do QREN que ela ganhou dimensdo instrumental. E neste periodo que surgem os
instrumentos regionais de apoio ao empreendedorismo, as acGes coletivas de desenvolvimento
empresarial, como sejam o desenvolvimento de clusters e de redes colaborativas, as infraestruturas
de incubacdo e aceleracdo de empresas e 0 apoio a capacitacdo e a qualificacdo imaterial das
PME’s.

Nesta fase, as politicas de desenvolvimento regional ndo se preocupam apenas com as
regides mais atrasadas, mas com todas as regides, pelo que se verifica a chamada “territorializacao
das politicas publicas” onde as politicas ptblicas sdo moldadas de acordo com territorio a que se
destinam. Neste enquadramento, emergem os instrumentos de politica urbana e de politica rural,
onde a regeneracdo urbana e o desenvolvimento das areas de baixa densidade ganham destaque.

Neste periodo, o financiamento de acGes de desenvolvimento local e de a¢des integradas
para territdrios sub-regionais ganham forca, assim como os incentivos a promocéo de networking
de atores e governanga multinivel. Também neste periodo comegam a incorporar-se novas
problematicas na politica regional, como é o caso da sustentabilidade ambiental e da incluséo

social.
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Este conjunto de instrumentos que visam promover a competitividade regional, a coesédo

social e territorial e a sustentabilidade, enquadram-se no paradigma das “Place-based policies”.

Figura I11.8 - Instrumentos do periodo de 2007 até a actualidade

Anos 80-2007 2007-Actual.
Diagnéstico/Objetivo Instrumentos 85-88 89-93 94-99 00-06 07-13 14-20
PDR QCAI QCAIl QCAIll | QREN P2020
Ambito Nacional: Desenvolvimento tecnolégico, Internacionalizagio,
Sustentabilidade Ambiental
Promogao da investigagdo e desenvolvimento tecnoldgico C BB AAA AAA AAA
Incentivos a modernizagdo, reconversao produtiva e inovagdo AAA BB
Incentivos a internacionalizagdo BB BB AAA BB
Défice de Competitividade, fraca Promogdo da Sociedade do Conhecimento e da Informagdo BB AAA BB
capacidade de empreendedorismo, Incentivos a formagdo/qualificagdo de RH e emprego BB BB
internacionalizagdo e de articulagdo de Investimentos e incentivos de carizambiental C BB BB AAA AAA
atores. Degradagdo ambiental, Modernizagdo agricola e competitividade em meio rural BB BB BB AAA AAA
lusdo social, congestic Infraestruturas e instrumentos de inclus&o social e promogdo da satde C BB AAA
desertificagdo, falhas de governo. Modernizagdo da Administragdo Publica BB BB AAA
Promogado do Turismo, Cultura e Desporto BB BB AAA BB BB
Ambito Regional: Empreendedorismo, Networking, Requalificagio urbana e
desenvolvimento rural
Acg0es integradas para territorios subregionais BB AAA
~ . Promoga ncial enddégen AAA AAA
Promogdo da competitividade e 2 oga? do pote _C_'a e~ dogeno
- L Renovacdo, Requalificagdo urbana e espagos verdes BB BB AAA AAA
sustentabilidade da regido, - -
. o . Acdes de desenvolvimento local e rural BB BB BB BB AAA
empreendedorismo, - -
L. . . N Intervencdo social local C BB AAA
tecnoldgico e internacionalizagdo, - -
- . = Apoio ao empreendedorismo BB AAA
sustentabilidade ambiental, coesdo - - - -
. . Acdes coletivas de desenvolvimento empresarial AAA AAA
social, desenvolvimento urbano e - - -
Infraestruturas de incubacdo e aceleragdo de empresas BB BB BB AAA
rural e melhor governanga. S e e - -
Apoio a capacitagdo e qualificagdo imaterial das PME's BB BB AAA AAA
Promogado de networking de atores e governanga multinivel C BB AAA

Legenda:

AAA: Instrumento muito presente, incorpora a estratégia de politica publica regional ou nacional com impacto regional

BB: Instrumento presente na politica publica regional

C: Instrumento presente mas pouco relevante na estratégia da politica publica regional

PDR — Plano de Desenvolvimento Regional
QCA — Quadro Comunitario de Apoio
QREN - Quadro de Referéncia Estratégico Nacional

P2020 — Portugal 2020

2— A EVOLUCAO DOS DOCUMENTOS DE PLANEAMENTO REGIONAL EM PORTUGAL

Como coroléario deste trabalho, também foi possivel verificar a evolugdo dos documentos

estratégicos de planeamento nacional e regional ao longo das Gltimas décadas e tracar uma tipologia

de planeamento a partir da arrumacgdao dos documentos de planeamento no quadro temporal dos

paradigmas territoriais.
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A Lei da Reconstituicdo econdémica (1935-1950) foi o primeiro esforco de planeamento a
médio-prazo, onde curiosamente, apesar do periodo de paz, quase metade do or¢camento era
destinado ao investimento militar. Ao nivel do desenvolvimento econémico aquela Lei centrava-
se apenas nas infraestruturas ligadas a agricultura e aos transportes.

Os Planos de Fomento do Estado Novo, que se seguiram, tinham como preocupacao
fundamental o combate ao atraso de Portugal face aos paises mais desenvolvidos da Europa.
Inicialmente, os planos constituiram meras listagens de investimentos onde a estratégia tinha um
lugar residual, tendo evoluindo progressivamente para instrumentos de planeamento mais
estruturados e para estratégias mais integradas e coerentes.

O primeiro periodo (Anos 50-60) caracteriza-se pela existéncia de documentos estratégicos
de planeamento com impacto territorial, mas sem preocupac6es regionais, como sao 0s casos do |
e 1l Planos de Fomento.

O primeiro exercicio robusto de planeamento foi o |11 Plano de Fomento, que beneficiou de
um levantamento exaustivo do diagndstico da situacdo do pais e das suas regibes e do
conhecimento de economistas conceituados. De acordo com aquele documento “O niimero total de
participantes nos diversos grupos de trabalho, subgrupos e comissdes de estudo andou ao redor de
2000.” (111 Plano de Fomento, 1968a:32).

A tipologia “Planeamento nacional com preocupaces regionais” inicia-se com o 11 Plano
de Fomento, mas concentra-se mais até ao final dos anos 90 e inclui, por exemplo, o Plano de 1977,
0 Plano de médio Prazo 1977-1980, as Grandes Opcles do Plano 1981-1984, o Plano de
Desenvolvimento Tecnoldgico da Industria Transformadora Portuguesa, o Programa Especifico de
Desenvolvimento da Industria Portuguesa (PEDIP), Programa Nacional de Acdo para o
Crescimento e Emprego 2005-2008 e o Programa Nacional da Politica de Ordenamento do
Territorio (PNPOT).

O detalhe e a preocupacdo com a especificidade das regides voltou a existir no Plano de
Médio Prazo e nos primeiros Planos de Desenvolvimento Regional. Depois disso, surgiram o0s
Planos Operacionais Regionais que foram reduzindo a sua heterogeneidade ao longo do tempo, a

medida que surgiram regras da Unido Europeia para o alinhamento estratégico desses planos.
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As “Linhas gerais de planeamento regional” da tipologia apresentada incluem, por exemplo,
0 Documento Base Sobre Politica de Desenvolvimento Regional e dos Meios e Instrumentos para
a sua Execucdo, o Programa de Desenvolvimento Regional 1986-1990, o Plano de
Desenvolvimento Econdmico e Social Regionalmente Diferenciado, o Plano de Desenvolvimento
Regional 1994-1999, o Programa de Promoc¢do do Potencial de Desenvolvimento Regional, o
Plano de Desenvolvimento Regional 2000-2006, o Quadro de Referéncia Estratégico Nacional
2007-2013, o Programa de Valorizacdo Econdmica dos Recursos Enddgenos (PROVERE) e o
Programa "Valorizar". O progressivo desaparecimento dos programas de desenvolvimento
regional ou de capitulos dedicados exclusivamente ao desenvolvimento regional representou uma
diminuic¢do da importancia da tipologia “Linhas gerais de desenvolvimento regional”.

O esfor¢co mais significativo de planeamento surgiu a partir dos anos 80 aquando da
preparacdo de Portugal para a CEE e no ambito do QCA 1. O nimero de estratégias de planeamento
nacional, regional e sub-regional € significativo e embora o objetivo principal seja a captacdo de
financiamento europeu, os documentos transmitem um enorme esfor¢co de conhecimento dos
diferentes territorios.

O “Planeamento territorializado”, definido nesta tipologia, inclui os Programas de
Desenvolvimento Integrado de sub-regides, os Programas Integrados de Desenvolvimento
Regional, os Operag6es Integradas de Desenvolvimento Regional Programa de a¢fes especificas
de reequilibrio (e.g. PRODOURO), o Programa de Iniciativas de Desenvolvimento Local, as A¢des
Integradas de Base Territorial, o POLIS - Programa Nacional de Requalificacdo Urbana e
Valorizagdo Ambiental das Cidades, o PRODER - Programa de Desenvolvimento Rural, o
Programa Nacional para a Coesdo Territorial (Interior), o Plano de Desenvolvimento Rural
(PDR2020), os Investimentos Territoriais Integrados, os Desenvolvimentos Locais de Base
Comunitéria, as Acdes Integradas de Desenvolvimento Urbano Sustentado e as Estratégia "Cidades
Sustentaveis 2020".

O “Planeamento territorializado” foi muito produtivo nos anos oitenta, tendo perdido

relevancia nos anos 90, principalmente no QCA I, s6 recuperado a partir do QCAIII, pelo que se
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representou esta curva com um interregno no quadro representativo da evolucao da tipologia de

planeamento regional em Portugal.

Figura I11.9 - Resumo da tipologia de planeamento regional

Politica

| em Portugal - Resumo da tipologia de

Diagnéstico/Objetivo

Anos 50-60

Anos 70-80

Anos 80-2007

2007-Actual.

||||||

Atraso global da economia portuguesa

Dy

Planeamento nacional com

impacto territorial

D ilibrios regi is ao nivel de digbes de vida,
e emprego
dugdo de assil ias regi is ao nivel de digbes de vida,
cresci 6mico e

Défice de crescimento, devido a fraca dotagdo de infraestruturas,
ial de il ndo utili: baixa produtividade e défice
de qualificagbes e de inovagdo.

¥

Promogdo do desenvolvimento da regido, através da promogao do

cdo da fali p
3o dos e pi cdo da il
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de governo.
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desenvolvimento urbano e rural e melhor governanga.
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territorializado

Planeamento
territorializado

Linhas gerais de
planeamento
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Como ¢ fécil de concluir, o planeamento territorializado surgiu a partir da geracdo de

politicas de desenvolvimento do potencial enddégeno, periodo onde se iniciou o paradigma

territorialista que iria originar as “place-based policies”.

O “Planeamento regional heterégeno” inclui os Programas Operacionais Regionais do

continente e os Planos Regionais de Ordenamento do Territorio (PROT).

Nos periodos de programacdao do QREN e do Portugal 2020, os Programas Operacionais

Regionais do Continente tornaram-se mais homogéneos, pelo que se decidiu tipifica-los como

“Planeamento Regional Homogéneo”. Também as Estratégias de Investigagdo e Inovagdo para

uma Especializacdo Inteligente foram aqui incluidas, pois respeitaram o padrdo europeu da

especializacdo inteligente.

76



A politica regional em Portugal no quadro dos paradigmas territoriais

CONCLUSAO

A presente dissertacdo conclui que politica regional em Portugal pode ser dividida em
quatro periodos auténomos, sendo que o primeiro nao é propriamente uma geragdo de politicas
regionais mas antes uma geracao de politicas nacionais com implicacGes regionais.

No primeiro periodo (Anos 50-60) as politicas nacionais, de cariz marcadamente setorial
visavam o desenvolvimento econémico e social do pais, com vista a aproximar os niveis de vida
dos paises desenvolvidos, essencialmente através de politicas de industrializacdo. As politicas
regionais foram surgindo pela modelacao das politicas setoriais, por via da, ténue, mas crescente
preocupacdo em ndo deixar para tras as regides que tinham dificuldades em acompanhar o ritmo
de crescimento das regiGes mais dinamicas.

No segundo periodo (Anos 70-80), face a constatacdo da existéncia de desequilibrios
regionais, resultantes da politica dos anos anteriores, ao nivel das condi¢des de vida, rendimentos
e emprego, nasceram as politicas de @mbito regional que visavam, precisamente, a reducao das
assimetrias ao nivel das condi¢des de vida, crescimento econémico e emprego. As politicas deste
periodo eram essencialmente exdgenas visando a dotacdo de infraestruturas das regides mais
pobres. Este periodo comega com uma abordagem nacional do desenvolvimento regional a partir
do final da década de 60, mas sem a “criagdo articulada de instrumentos especificos” (PDR
1985:20), passa por um periodo onde a politica regional é levada a cabo sobretudo pelas autarquias
locais na melhoria das condicfes de vida das populacfes e termina, no inicio da década de 80, em
importancia ascendente mas sem impacto efetivo.

Num terceiro periodo (Anos 80-2007), a preocupacao foi-se alterando da mera garantia de
equilibrio entre as regides, para a acdo direta sobre as mesmas no sentido de aumentar o seu
potencial de desenvolvimento. O diagnostico apontava para problemas estruturais de certas regides
que provocavam um défice de crescimento face as outras regides e que tal estava relacionado com
fraca infraestruturacdo, a baixa qualificacdo de recursos humanos, auséncia de capacidade
empresarial e, no fundo, a uma subutilizag&o do potencial de crescimento. O desenho destas novas

politicas regionais passaram a atuar especificamente na promocao do potencial endégeno, alteracao
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da especializacdo produtiva, qualificacdo de recursos, capacitacdo organizacional e promocéo da
inovacdo. As politicas regionais comecaram a ter impacto efetivo a partir da utilizacdo dos fundos
estruturais provenientes da Unido Europeia. Este periodo comega com uma forte componente de
planeamento territorializado, inspirado pelo paradigma do desenvolvimento enddgeno, que foi
esmorecendo ao longo dos anos, principalmente a partir de 1994. A aplicacéo pratica dos quadros
comunitarios de apoio teve grande impacto ao nivel da infraestruturacdo das regides, pelo que as
politicas com caracteristicas do paradigma tradicional mantiveram a sua relevancia do ponto de
vista da execucao.

Num quarto e ultimo periodo (Anos 2007-Atualidade) o diagndstico focalizou-se nos
problemas estruturais que afetavam a competitividade de todas as regifes portuguesas,
designadamente a baixa produtividade, a fraca especializacao produtiva, défice de inovacéo, baixas
qualificagdes, fraca capacidade de internacionalizagdo e défice de articulacdo de atores.

Paralelamente, intensificaram-se as preocupa¢Ges com novas problematicas, como, por
exemplo, os problemas urbanos e rurais, a sustentabilidade ambiental e a inclusdo social.

O desenho destas novas politicas regionais passaram a atuar especificamente na promocao
da competitividade das regides, através da dotacdo de infraestruturas ligadas ao investimento
produtivo, promocdo de estratégias coletivas de desenvolvimento empresarial, acdes integradas de
desenvolvimento local, apoio ao empreendedorismo, estruturas de incubacdo e aceleracdo de
empresas e reducdo de custos de contexto. Para além da abrangéncia da politica regional ter
aumentando, absorvendo algumas das preocupacBGes nacionais, também se verificou um
crescimento da importancia das politicas rurais e das cidades.

Pode afirmar-se que a partir de 2007 as politicas regionais portuguesas abandonaram
definitivamente o paradigma tradicional e recuperaram muito do paradigma do desenvolvimento
enddgeno, mas agora num contexto de globalizacdo e de novas problematicas. As “place based
policies” que emergiram no debate teorico a partir de 2009 influenciaram o mais recente periodo
de programacéo, mas ainda ndo é possivel concluir sobre o seu grau de adocao.

Por tudo o que aqui foi exposto, € possivel concluir que a politica regional em Portugal tem

seguido a evolucdo dos paradigmas historicos, embora a sua ado¢do tenha acontecido com algum
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atraso, especialmente ao nivel da execucao, como foi o caso da colocacdo em préatica das primeiras
politicas regionais de cariz tradicional.

Todavia, a adesdo de Portugal a CEE permitiu uma atualizacdo dos documentos estratégicos
de politica regional face ao pensamento tedrico dominante, embora as politicas tradicionais tenham
mantido uma forte presenca do ponto de vista da execucao, durante o periodo do desenvolvimento
do potencial endogeno.

No que respeita ao Ultimo periodo, nunca a politica regional foi tdo abrangente e focada no
territério, no entanto, a exigéncia de alinhamento das politicas nacionais com as politicas
comunitarias pode colocar em risco execucdo de uma politica regional definida a partir de dentro
da regido e a discriminacdo positiva das regides mais pobres pode condicionar uma estratégia
integrada para todas as regides, matéria que obrigaria a uma reflexdo mais cuidada em investigacao
futura.

Também como possiveis caminhos de aprofundamento do presente trabalho vislumbra-se
a investigacdo da evolucao da governanca regional ao longo do tempo, a investigacao da influéncia
de atores chave na defini¢do da politica regional e a investigacdo da evolucdo da avaliacdo das

politicas publicas regionais em Portugal.
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Administracdo do Territério.
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Lei n.° 115/88, de 30 de dezembro, “Grandes Opcdes do Plano para 1989-1992 e Grandes
Opcoes do Plano para 1989”, Diario da Republica n.° 301 - Série I, Assembleia da Republica.

Decreto-Lei n.° 88/99, de 19 de margo, “Aprova o estatuto das agéncias de desenvolvimento
regional”, Diario da Republica n.° 66 - Série I, Ministério do Equipamento, do Planeamento e
da Administracdo do Territorio.

Despacho normativo n° 51/89, publicado em 16 de junho, “Introduz alteragdes ao Despacho
Normativo n.° 46/86, de 4 de Junho (regulamenta a concessdo de apoios a dinamizacgao socio-
econdmica a nivel local fomentando projectos geradores de emprego)”, Diario da Republica
n.° 136/1986 - Série I, Ministério do Trabalho e Seguranga Social.

Portaria n.° 947/91, de 18 de setembro, “Autoriza a constituicdo da SOSET - Sociedade de
Desenvolvimento Regional da Peninsula de Setubal, S. A., com sede em Settbal”, Diério da
Republica n.° 215 - Série I. Ministérios das Financas e do Planeamento e da Administracdo do
Territério

Lei n.° 69/93, de 24 de setembro, “Aprova as Opcdes Estratégicas para o Desenvolvimento do
Pais no Periodo 1994-1999”, Diario da RepuUblica n.° 225 - Série I, Assembleia da Republica.

Decreto-Lei n.° 96/94, de 9 de abril, “Determina a cessac¢ao da possibilidade de candidatura a
diversos sistemas de incentivos”, Diario da Republica n.° 83 - Série I, Ministério do
Planeamento e da Administracdo do Territério.

Decreto-Lei n.° 177/94, de 27 de junho, “Cria 0 Programa Estratégico de Dinamizacéo e
Modernizacdo da Industria Portuguesa - PEDIP 117, Diario da Republica n.° 146 - Série I,
Ministério da Industria e Energia.

Decreto-Lei n.° 178/94, de 28 de junho, “Cria o terceiro Sistema de Incentivos Financeiros ao
Investimento no Turismo [SIFIT (111)]”, Diario da Republica n.° 147 - Série I, Ministério do
Comércio e Turismo.
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Decreto-Lei n.° 184/94, de 1 de julho, “Cria 0 Programa de Apoio a Modernizagdo do Comércio
(PROCOM)”, Diério da Republica n.° 150 - Série I, Ministério do Comércio e Turismo.

Decreto-Lei n° 193/94, de 19 de Julho, “Cria o Sistema de Incentivos Regionais (SIR)”, Diario
da Republica n.° 165 - Série I, Ministério do Planeamento e da Administracdo do Territorio.

Resolugdo do Conselho de Ministros n® 67/94, publicada em 11 de Agosto, “Aprova o
regulamento de aplicacdo do Sistema de Incentivos Regionais (SIR), Diario da Republica n.°
67 - Série |, Presidéncia do Conselho de Ministros.

Decreto-Lei n.° 34/95, de 11 de fevereiro, “Aprova o0 Programa das Iniciativas de
Desenvolvimento Local”, Diario da Republica n.° 36 - Série I, Ministério do Planeamento e da
Administracdo do Territdrio

Resolucdo de Conselho de Ministros n® 57/95, publicada em 17 de Junho — “Aprova o
Regulamento do Programa das Iniciativas de Desenvolvimento Local”, Diario da Republica n.°
138 - Série |, Presidéncia do Conselho de Ministros.
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coordenacdo e desenvolvimento regional no &mbito do Ministério das Cidades, Ordenamento
do Territério e Ambiente”, Diario da Repulblica n.° 119 - Série I, Ministério das Cidades,
Ordenamento do Territorio e Ambiente.

% Embora o0 nome oficial seja este, na verdade este diploma inclui as “Grandes Opcdes do Plano para 2003-2006,
bem como as medidas de politica e investimentos que, em 2003, contribuirdo para as concretizar”, conforme
explicita o artigo 1.°
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Lein.°52/2005, de 31 de agosto, “Aprova as Grandes Op¢des do Plano para 2005-2009”, Diario
da Republica n.° 167 - Série I, Assembleia da Republica.

Resolugdao do Conselho de Ministros n.° 183/2005, publicada em 28 de novembro, “Aprova o
Programa Nacional de Acdo para o Crescimento e 0 Emprego 2005-2008”, Diario da Republica
n.° 183 - Série |, Presidéncia do Conselho de Ministros.

Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 190/2005, publicada em 16 de dezembro, “Aprova o
Plano Tecnolégico”, Diario da Republica n.° 240 - Série I, Presidéncia do Conselho de
Ministros.

Lei n.° 58/2007, de 4 de setembro, “Aprova o Programa Nacional da Politica de Ordenamento
do Territorio”, Diario da Republica n.° 70 - Série I, Assembleia da Republica.

Decreto-Lein.° 140/2013, de 18 de outubro, “Cria a Agéncia para o Desenvolvimento e Coeséo,
I.P., e extingue o Instituto Financeiro para o Desenvolvimento Regional, I.P., o Instituto de
Gestdo do Fundo Social Europeu, I.P., e a estrutura de missdo Observatdrio do QREN”, Diario
da Republica n.° 202 - Série I, Presidéncia do Conselho de Ministros.

Lei n.° 3-A/2010, de 28 de abril, “Grandes Op¢bes do Plano para 2010-2013”, Diario da
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Diario da Republica n.° 250 - Série I, Assembleia da Republica.

Resolucdo de Conselho de Ministros n.° 7/2013, publicada em 29 de janeiro, “Aprova o
«Programa Valorizar», que visa o estimulo a atividade econdmica produtiva de base regional e
local para promover um desenvolvimento regional que favorega o crescimento economico
sustentavel, a competitividade e o emprego e o investimento empresarial, numa légica de
coesdo territorial”, Diario da Republica n.° 20 - Série I, Presidéncia do Conselho de Ministros.
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Portaria n.° 68/2013, de 15 de fevereiro, “Aprova o Regulamento do Sistema de Incentivos de
Apoio Local a Microempresas”, Diario da Republica n.° 33 - Série I, Ministério da Economia
e do Emprego.

Resolugdo de Conselho de Ministros n.° 61/2015, publicada em 11 de agosto, “Aprova a
estratégia «Cidades Sustentaveis 2020»”, Diério da Republica n.° 155 - Série I, Presidéncia do
Conselho de Ministros.
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Diario da Republica n.° 63 - Série I, Assembleia da Republica.

Resolucao do Conselho de Ministros n.° 3/2016, publicada em 14 de janeiro, “Fixa a missdo e
0 estatuto da Unidade de Missdo para a Valorizacdo do Interior”, Diario da Republica n.° 15 -
Série 1, Presidéncia do Conselho de Ministros.

Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 72/2016, publicada em 24 de novembro, “Aprova o
Programa Nacional para a Coesdo Territorial”, Diario da Republica n.° 226 - Série I,
Assembleia da Republica.
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