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INTRODUCAO

Depois de 30 anos de integracio europeia é importante
fazer um balanco do impacto dos Fundos Estruturais
(Fundos) na sociedade e na economia portuguesas. A tese
apresentada neste artigo é a de que os Fundos sé contri-
bufram para uma europeizac¢io superficial do sistema
politico, da sociedade e da economia portugueses. Apesar
de a diplomacia portuguesa ser muito bem-sucedida em
conseguir o mesmo nivel financeiro nas negociagdes inter-
governamentais regulares do quadro financeiro multia-
nual, principalmente no caso dos Fundos, na realidade a
estrutura politico-administrativa ndo tem capacidade para
absorver de maneira qualitativa e eficiente essas verbas.

Este artigo estd dividido em quatro partes. Depois desta
introducio, é discutido o conceito de europeizagio e a
sua relevdncia para Portugal. Esta parte é seguida por uma
andlise critica da governanca semiperiférica portuguesa.
Uma discussio sobre a governanca dos Fundos é consi-
derada como a parte central da tese. Por fim, encerra-se
o0 artigo com algumas conclusdes sobre Portugal.

EUROPEIZACAO DAS POLITICAS NACIONAIS:

UM CASO DE RESISTENCIA

Depois de 30 anos de adesdo a Unido Europeia (UE),
Portugal parece-se cada vez mais com os outros paises
mais avancados da UE. O salazarismo e o caetanismo
foram de certeza fatores que contribuiram para um
atraso substancial de Portugal até o 25 de Abril de 1974.
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RESUMO

Depois de 30 anos de integra-
¢do europeia é importante fazer
um balanc¢o do impacto dos Fundos
Estruturais (Fundos) na sociedade e
na economia portuguesas. A tese
apresentada neste trabalho é que os
Fundos s6 contribuiram para uma
europeizagio superficial do sistema
politico, da sociedade e da economia
portugueses. Apesar de a diplomacia
portuguesa ser muito bem-sucedida
em conseguir o mesmo nivel finan-
ceiro nas negociagbes intergoverna-
mentais regulares de Fundos, o facto
fica que a estrutura politico-adminis-
trativa nio permitiu uma mudanca
muito substancial nos comportamen-
tos como esses Fundos foram imple-
mentados, impedindo assim uma
transformagio estrutural da economia
e da sociedade.
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fter 30 years of European integra-
tion it is important to assess the
impact of the Structural Funds on
Portuguese society and economy. Our

A revolugio de 25 de Abril foi uma viragem importante
para «uma sociedade livre, justa e soliddria» (artigo 1.° da
presente Constitui¢io).

argument is that the Cohesion Cohe-
sion Funds contributed only to a
superficial Europeanization of the
political system, society and eco-
nomy. Despite of the fact that Portu-
guese diplomacy was very successful
in achieving the same financial cei-
ling in the regular intergovernmental
negotiations of cohesion funds, one
cannot deny the fact that the political-
-administrative structure did not
allow a very substantial change in
behaviour in the way these Structural
Funds were implemented, thus pre-
venting a structural transformation of
the economy and society.

Durou nove anos até Portugal tornar-se membro da Comu-
nidade Europeia’.

Um dos mais famosos intelectuais da esquerda dos anos
1980, Jodo Martins Pereira, sintetiza muito bem o modo
como as elites portuguesas viam a importancia da adesio
a Comunidade Europeia. O autor caracteriza-o como 0
«mito de salvacdo nacional»:

«O mito da CEE parte, pois, da total desconfianca nas energias e
capacidades nacionais — e se por tal se entender as energias e capa-
cidades dos chamados “agentes de decisdo econémica”, é pos-
sivel que ndo se ande longe da verdade [...] E o que significa, de

Keywords: Portugal, European integra-
tion, Structural Funds, Europeanization.  resto, a afirmacfo tantas vezes feita (na primeira fase de vigéncia
do mito) de que o pedido de adesdo a CEE era uma decisdo emi-
nentemente politica, era uma espécie de “seguro da democracia”. E como tal, estava-se

disposto a todas as facilidades e leviandades para o conseguir no mais curto prazo.»?

Estes comentdrios criticos de Jodo Martins Pereira sio importantes para a tese deste
trabalho, a qual afirma que a Comunidade Europeia/UE era e € vista pelas elites politi-
cas portuguesas como uma salva¢io nacional, devido ao facto de, pelo menos até 1985,
nio terem conseguido estabilidade politica e econdmica. Esse mito da salvagdo nacio-
nal pela Comunidade Europeia/UE continua até hoje. E uma caracteristica importante
da atitude dos governantes dos dois partidos principais — Partido Socialista (PS) e
Partido Social Democrata (PSD) — e também do Centro Democrdtico Social (CDS-PP)
em Portugal.

Esse mito de salvacio nacional ndo é especifico do caso portugués. Como Kenneth
Dyson e Kevin Featherstone apresentam na sua andlise sobre a entrada da Itdlia no
euro, também a Itdlia via o assim chamado «vincolo esterno» (ligacdo externa) com a
UE como central para a modernizac¢io do pafs, s assim a Itdlia seria capaz de superar
os vicios negativos do sistema politico e econdmico (corrup¢io, clientelismo, patrona-
gem). Essa sindrome pode ser alargada a todos os paises da Europa do Sul®.

J4 antes da adesio, a Administracio Publica estava pouco preparada para a chuva de
dinheiros que vinham de Bruxelas, e teve de restruturar ministérios e servicos, o que
s0 realmente comecou de maneira mais sistemdtica e a longo termo durante os gover-
nos de Anibal Cavaco Silva entre 1985 e 1995. Um problema importante era a falta de
estatisticas a nivel regional, dado que o Estado Novo focava-se normalmente a nivel
de distrito para esses efeitos. Uma politica regional coerente era inexistente*.
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Finalmente, Portugal torna-se membro da Comunidade Europeia em 1 de janeiro de
1986. As elites politicas portuguesas tinham conseguido o principal objetivo. Portugal
aderiu 2 Comunidade Europeia num periodo no qual Jacques Delors relangava a orga-
nizacdo supranacional. A ambicdo principal era tornar-se numa superpoténcia econo-
mica capaz de competir com os Estados Unidos e, naquela altura, com o Jap3o. Sob a
lideranca da Espanha, os pafses do Sul (incluindo Portugal, Grécia e Itdlia), também
chamados «Club Med», negociaram um eventual apoio ao relancamento do mercado
Unico europeu, conseguindo uma duplicacio do orcamento da Comunidade Europeia
em 1989. Esse dinheiro adicional seria utilizado principalmente para modernizar e
restruturar as economias da periferia meridional europeia e tornd-las mais competitivas
no mercado Unico europeu. Esse «Club Med» conseguiu negociar uma segunda dupli-
cagio dos Fundos na cimeira do Conselho de Ministros de 1992 em Edimburgo durante
a presidéncia britanica. Aqui o quid pro quo foi o apoio dos paises da Europa do Sul a
Unido Econdmica e Monetdria, a qual seria parte do Tratado da Unido Europeia. Talvez
esses tenham sido os melhores anos para Portugal, Espanha e Grécia, os quais contri-
buiram para uma transformacio da integracio europeia para objetivos mais ambiciosos®.
Delors, enquanto presidente da Comissio, transformou a Comunidade Europeia numa
UE mais complexa e ambiciosa. Para Portugal, a nova politica regional europeia tornou-
-se um eldorado. Em troca, Portugal tinha de internalizar a l6gica de politica publica
europeia, em termos administrativos, e naturalmente a 1dgica do mercado, a qual devia
desmantelar a economia protecionista do antigo Estado Novo. Nessa assim chama
da «europeizacdo» numa abordagem de cima para baixo (top down approach), Portugal tinha
de internalizar a l6gica da politica publica europeia nas estruturas politicas, econdmicas
e sociais®.

A implementacio dos Fundos desde 1986 foi um grande desafio para uma Administra-
¢do Publica que era fechada e ainda caracterizada por reflexos paternalistas e muitas
vezes neopatrimonialistas na maneira como geria e distribufa os dinheiros vindos de
Bruxelas. Um facto positivo, ¢ que os governos PSD de Anibal Cavaco Silva entre 1985
e 1995, dois deles com maioria absoluta, contribuiram para mais estabilidade politica
e econdmica. Desde 1976 até hoje, s6 os governos de Anibal Cavaco Silva foram real-
mente anos de crescimento econémico baseado no setor produtivo do pafs. De 1986 a
1993 foram também anos de investimento estrangeiro, os quais contribuiram, junta-
mente com os Fundos, para fortalecer a débil economia portuguesa’. Na segunda parte
dos anos 1980, Michael Dauderstidt falava de uma integracio positiva de Portugal na
Comunidade Europeia, apesar de as estruturas do velho regime ainda continuarem a
existir. Em vez de mudanca, os Fundos Estruturais reforcavam as desigualdades em
Portugal. Ele caracterizava a abordagem tecnocrdtica da UE, a qual era baseada numa
andlise superficial do caso portugués, como «comer a sopa com o garfo»®.

Mas, em 1993-1994, Portugal entra num novo ciclo econémico de recessio e quando
os novos Fundos comecam a entrar no pais a economia inicia novo ciclo de crescimento
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entre 1995 até 2000, baseada no setor de investimento em bens nio transaciondveis
(educagio, saide, construgio)’. Para além disso, o novo Tratado da Unido Europeia
(Maastricht, TUE) ratificado em 1993, representa um forte constrangimento para os
sucessivos governos portugueses. Portugal perde a sua soberania, e terd de a partilhar
com os outros estados-membros devido principalmente 3 Unido Econdmica e Mone-
tdria (UEM), a qual é parte do TUE. Os critérios de Maastricht forcam Portugal a mudar
a légica nacional de desvalorizacdo da moeda para conseguir mais competitividade
internacionalmente. O regime de soberania partilhada (shared sovereignty) forca os gover-
nos portugueses a uma disciplina orcamental rigorosa, senio a Comissdo Europeia
poderd impor sang¢des devido a défice excedentdrio™. Partilhando soberania, os proble-
mas econdmicos e orgamentais portugueses, como nos outros paises, podem afetar os
outros. Nesse sentido, os governos portugueses tém ndo s6 de atuar para o bem do
pafs, mas também para o bem da zona euro, na qual Portugal se integra. Desde 2001
que Portugal nfo tem crescido, e a periodos de pequeno crescimento seguiram-se
periodos de recessdo e ndo crescimento. O impacto da crise financeira e da divida
soberana em Portugal foi realmente um choque assimétrico numa economia, sociedade
e sistema politico que estdo em estagnacgio desde o principio do milénio™.

Portugal estd a ser agora ultrapassado por algumas economias da Europa Central e do
Leste. Em 2004, o PIB per capita em Portugal era de 76 por cento, subindo em 2009-2010
para 81 por cento e descendo em 2015 para 77 por cento, praticamente uma economia
em estagnacio. Em comparacio, a Republica Checa tinha em 2004 jd 8o por cento, valor
que aumentou em 2015 para 85 por cento, a Eslovdquia passou de 59 por cento para 77
por cento e a Estdnia de 59 por cento para 74 por cento. As condi¢des comparativas de
Portugal face a outras economias da UE estdo a deteriorar-se consideravelmente™.

Em suma, o padrio de europeizacio ¢ de divergéncia, baseado na inércia, estagnacio
e mudang¢a minima periférica do sistema politico e administrativo (seguindo a tipologia
de Borzel™). O que pode ser bastante perigoso para a qualidade de vida de toda a socie-
dade a longo prazo.

A GOVERNANCA DAS POLITICAS DE COESAO EM PORTUGAL: UM CASO SEMIPERIFERICO

Um dos grandes problemas da falta de eficiéncia, talvez falhanco da politica de coesdo
em Portugal, é o sistema de governanga (governance) praticado no pafs. Por isso € impor-
tante despender algumas palavras a explicar o que é governancga. Portugal tem, em
comparacido com os paises mais avancados da UE, um sistema de governanca periférico
o qual foi simplesmente importado da Organizagio para a Cooperacido e Desenvolvi-
mento Econdmico (OCDE). O que é a governanca? A definicio de governo traga uma
linha rigida entre a esfera publica e a esfera privada no estilo de governagio weberiano,
ou seja, que o governo controla completamente as politicas publicas e implementa-as
com os recursos publicos que existem. Esse sistema de governo era dominante até aos
anos 70 do século passado para ser depois reconsiderado devido a reduzida eficiéncia
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e eficdcia da Administragdo Publica e respetivas politicas publicas. A razdo para essa
mudanca de légica de governacio era o facto de que os governos tinham de reduzir os
custos da Administragdo Publica. Por isso, principios da economia privada foram intro-
duzidos na Administracdo Publica, os quais continuam até hoje. Esses principios foram
definidos na nova filosofia de «nova gestdo publica» (new public management). «Valor pelo
dinheiro gasto» (value for money), «servico orientado para o cliente» (service oriented cus-
tomer), «politicas orientadas para resultados» (results-oriented policies) ou «parcerias
publico-privadas» (public-private partnerships) eram alguns dos principios da nova filoso-
fia. Um fator principal é que essas democracias avangadas dispunham e dispdem ainda
hoje de economias fortes e competitivas e sociedades civis dinimicas'. Uma definicdo
de governanga predispde um Estado forte, uma economia forte e uma sociedade civil
extensa e dinimica. Governanga € por isso mais do que a soma de todas as interagdes
entre estes trés grupos de atores: as instituicdes publicas, os agentes economicos privados,
incluindo as agéncias de rating e as asso-

ciacOes e organizacOes ndo governamen- UMA DEFINICAO DE GOVERNANCA PREDISPOE
tais da sociedade civil. Nesse modelo de UM ESTADO FORTE, UMA ECONOMIA FORTE
governanga o Estado por vezes é central, E UMA SOCIEDADE CIVIL EXTENSA E DINAMICA.
mas muitas vezes sé é primus inter pares PORTUGAL TEM UM ESTADO FRACO,
entre muitos outros atores da economia UMA ECONOMIA DEBIL E UMA DAS SOCIEDADES
privada e da sociedade civil. A configuragdo CIVIS MENOS DINAMICAS E EXTENSAS DA UE.

do sistema de governanga consiste em

redes varidveis integrando um conjunto de diferentes atores segundo a politica publica’.
Assim um modelo das democracias mais avangadas foi importado para Portugal, o qual
desde o principio teve imensas dificuldades a mudar de um sistema de governo fechado
para o novo modelo sem nunca ter estabelecido um Estado democrdtico weberiano.
Ainda hoje, governanga em Portugal é s6 uma sombra daquilo que é possivel nas demo-
cracias mais avancadas. Portugal tem um Estado fraco, uma economia débil e uma das
sociedades civis menos dindmicas e extensas da UE. Portugal é um caso de uma gover-
nanga semiperiférica®. Segundo Immanuel Wallerstein e também Boaventura Sousa
Santos, um Estado semiperiférico, em termos de padrGes de consumo, é muito parecido
aos paises com economias mais avangadas, mas € periférico em termos de padrdes de
producio econdmica. Portugal realmente enquadra-se nessa realidade semiperiférica.
Nem pertence completamente a periferia nem aos pafses do centro da economia mun-
dial, é um pafs entre esses dois mundos. A consequéncia ¢ um modelo de governanca
dos pafses avangados que, num pafs semiperiférico, se torna numa governanga semi-
periférica.

O Estado fraco pode verificar-se nos indicadores sobre o excesso de funciondrios publicos
e mal distribuidos, principalmente concentrados nas duas grandes cidades de Lisboa e
Porto. Essa centralizacio asfixia outras partes do pafs devido a natureza do processo de
tomada de decisdo. As Comissdes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional (CCDR)
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tém sido meras extensGes desconcentradas do Governo, com pouco poder de decisdo.
Os resultados sio politicas publicas mediocres na educagio, satide e no apoio a econo-
mia. A regionaliza¢io teria sido uma oportunidade para democratizar e descentralizar
esse processo de decisdo, mas em vez disso criaram-se alternativas nio eleitas, e por
isso ndo democrdticas, como as comunidades intermunicipais ou comunidades urbanas.
Principalmente, porque as pressdes do modelo europeu de governanca multinivel forcam
0 Governo a estabelecer um nivel regional intermédio agregando as autarquias locais
para a alocac¢do de fundos comunitdrios. O caso da Comunidade Intermunicipal do Médio
Tejo (CIMT), estudado excelentemente por Rosa Maria Ramos Nico, pode ser citado
como exemplo desse problema em Portugal®. E o caso do novo programa para empreen-
dedorismo a nivel local, o qual € alocado pelo CIMT e implementado a nivel das autar-
quias. O programa financia projetos de grandes, médias, pequenas ou microempresas
a fundo perdido. Potencialmente uma oportunidade para desvios de fundos comunitdrios
no labirinto local, devido a falta de responsabilidade politica™.

A economia portuguesa consiste em demasiadas microempresas, as quais tém menos de
quatro trabalhadores. Essas microempresas sdo adversas a cooperagio com outras empre-
sas para desenvolver economias de escala. Portugal também tem a volta de mil grandes
empresas como as Energias de Portugal ou a Mota-Engil, mas nenhuma dessas compa-
nhias estd entre as maiores do mundo em termos de volume de negdcios. Em 2016, no
Global 500 da revista Fortune ndo aparece nem uma empresa portuguesa?. Segundo o
Instituto Nacional de Estatistica, em 2013, no pais, 99,9 por cento sio micro, pequenas
e médias empresas. Problemdtico é o facto de 96,2 por cento de todas as pequenas e
médias empresas serem microempresas com pouco capital e empregando um pequeno
numero de pessoal. Portugal tem realmente um capitalismo de subsisténcia, nio um
competitivo. Isso € um problema para um pafs, o qual estd integrado no mercado tinico
europeu. Tal é reforcado por uma das piores estruturas de qualificacdes a nivel nacional
e uma fraca produtividade. As empresas portuguesas tém muito maus sistemas de gestdo
de recursos humanos. O que se reflete também nas qualificacdes dos trabalhadores por
conta prépria®'. Os portugueses trabalham arduamente e demasiado em termos de tempo,
mas nio de maneira inteligente (smart) baseada em sistemas de gestio de recursos huma-
nos que incentivam os trabalhadores a aumentar a produtividade?.

Além do Estado fraco e da economia débil, Portugal tem uma das sociedades civis menos
extensas e dinamicas da Europa. Tanto o voluntariado como o associativismo portugue-
ses tém um baixo nivel de participacfo. Além da falta de tempo para esse tipo de ativi-
dades devido ao facto de muitos portugueses viverem em condicGes precdrias de working
poors, hd também pouca confianga interpessoal no pafs, uma das mais baixas da Europa
s6 compardvel a Grécia e a Chipre. Em 2014, 58 por cento dos portugueses desconfia-
vam da maior parte das pessoas, ou diziam que nio se podia ser demasiado cauteloso®.
Essa desconfianga reflete-se na falta de cooperagio ou mesmo fusio de microempresas
para crescer em competitividade e aproveitar melhor os fundos comunitdrios?.
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A GOVERNANCA SEMIPERIFERICA DOS FUNDOS ESTRUTURAIS EM PORTUGAL

Mas o que é que isto tem a ver com os Fundos Estruturais? A licdo principal que se
pode aprender do caso portugués é que dinheiro em si mesmo nio € solucdo para os
problemas de um Estado-Membro integrado na UE. Antes de os Fundos serem distri-
buidos entre a populagio o sistema de governanga tem de estar genuinamente adaptado
as estruturas de governanca multinivel da UE; e além disso necessita de uma economia
forte e de uma sociedade civil extensa, ambos como parceiros das instituicdes publicas
para o bem do pais e da UE#. Mais do que isso devia ter havido uma reflexo das elites
politicas, administrativas e socioecondmicas sobre ter um planeamento estratégico pelo
menos para depois de 1992 quando jd se tinham adquirido alguns dados importantes
sobre os problemas do futuro. Em vez disso, decisGes opacas e partiddrias dominaram
0 processo e sO aos poucos Portugal estd a adotar principios de transparéncia e inte-
gridade, os quais podem aumentar a eficiéncia e rentabilidade dos Fundos*. Segundo
Laura Polverari, Portugal terd recebido 96,4 mil milhdes de euros entre 1989 e 2020 em
Fundos Estruturais?. Isto sem contar com as ajudas de pré-adesio (1,2 mil milhdes de
euros) para a Politica Agricola Comum, cuja quantia se eleva a mais de 130 mil milhdes.
Pelos vistos, entre 1986 e 2013, Portugal recebeu nove milhdes por dia?, cerca de 328,5
euros por pessoa por ano ou 9855 mil por habitante durante os 30 anos. Mas s6 nos
dois ultimos periodos € que se tem apos-

tado mais em empreendedorismo e com- APESAR DE A DIPLOMACIA PORTUGUESA SER
petitividade. Nos periodos anteriores, BASTANTE EFICIENTE EM DEFENDER
Portugal concentrou-se em modernizar as 0S INTERESSES NACIONAIS NA ESFERA
suas infraestruturas publicas principal- COMUNITARIA, NAO HOUVE NUNCA UM CONSENSO
mente nas grandes cidades e a construir ESTRATEGICO SOBRE COMO UTILIZAR ESSES
autoestradas (como diz Eduardo Medei- FUNDOS A LONGO PRAZO.

ros?, verdadeiros «elefantes brancos» —

white elephants). Entre esses projetos, também os planos megalémanos como a Expo’98
e 0 Euro 2004 eram desnecessdrios e podiam ter sido melhor aproveitados investindo
em recursos humanos ou nas empresas. Apesar de a diplomacia portuguesa ser bastante
eficiente em defender os interesses nacionais na esfera comunitdria, nio houve nunca
um consenso estratégico sobre como utilizar esses fundos a longo prazo. Depois de
30 anos de integracdo a economia portuguesa deteriorou-se consideravelmente, apesar
de tanto dinheiro ter sido investido. E também notdvel que, em 30 anos, muito poucos
estudos aprofundados tenham sido publicados em Portugal ou em revistas estrangeiras,
ou incentivados pelo Governo. S6 nos ultimos anos tém aparecido estudos mais sérios®.
Eu tentei ao longo dos 30 anos contribuir para combater essa falta de informacgio®,
e os seguintes comentdrios sdo relacionados com esses estudos. Esses comentdrios sdo
baseados em entrevistas e em trabalho de campo por todo o Portugal conduzidos desde
os anos 199o. Pode-se talvez apresentar pelo menos cinco aspetos que impediram uma
melhor governanca no pafs.
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Primeiro, devido a uma sociedade civil pouco extensa, principalmente fora das grandes
cidades, e a uma economia débil, houve uma governamentalizacio exagerada das redes
de governanca dos Fundos. A ideia da governanca é que haja uma parceria mais simé-
trica entre os trés grupos de atores. Na realidade, a governanca semiperiférica em
Portugal, devido ao vdcuo deixado pela economia privada e sociedade civil, facilita o
Estado a ser hiperativo para que projetos possam ser apresentados a UE. A nivel das
diferentes cinco regides desconcentradas de Portugal continental a sociedade civil ndo
€ muito extensa, dinidmica e principalmente com capacidade para parcerias. Também
os agentes econdmicos estdo particularmente dependentes das autarquias locais, as
quais ao longo dos anos criaram verdadeiros impérios de empresas publicas locais, na
sua maioria pouco rentdveis e com dividas. A reforma da Administracdo Local em 2011-
-2012 contribuiu principalmente para a reducio considerdvel de empresas publicas
locais suscetiveis a clientelismo, patronagem e corrup¢io, o que foi muito importante
durante o periodo da troika. Perto de 200 dessas empresas num universo de 400 foram
extintas. Antes desta reforma, o Estado central pouco sabia o que se passava nesses
verdadeiros impérios locais. Segundo um livro do entdo ministro Miguel Relvas com
Paulo Julio, a Dire¢do-Geral da Administragdo Local tinha oficialmente registadas 208
empresas, das quais s6 142 com dados disponiveis, empregando 7736 funciondrios,
com um passivo de 1,1 milhGes de euros, tendo porém um valor patrimonial de
1,5 milhGes de euros. Na realidade, havia 408 empresas com cerca de 14 mil funciond-
rios. Era realmente um Estado paralelo a nivel local®. A falta de transparéncia das
estruturas locais, comissdes de coordenacio regional pouco responsaveis face a 16gica
democrdtica e dependendo de decisdes vindas de Lisboa, reforcaram essa governamen-
talizacdo. Rafaella Nanetti, Helena Rato e Miguel Rodrigues analisaram as redes de
capital social na regido de Lisboa e Vale do Tejo no principio do milénio e chegaram a
conclusio que as preferéncias das autoridades publicas sdo impostas perante associa-
¢Oes de empresdrios, sindicatos de trabalhadores e outras organizacdes da sociedade
civil®. Um excelente estudo de Fernando Ruivo, Daniel Francisco e Fernando Gomes,
baseado num drduo trabalho de campo e entrevistas qualitativas analisando o impacto
da légica dos fundos europeus na relagio entre governo central e local, confirma esta
reproducio das estruturas extremamente centralizadas em Portugal, e o desvio de mui-
tas decisOes para a rede informal entre esses dois polos®.

Segundo, as autoridades centrais de conce¢io, gestdo e implementacio mostram uma
tendéncia para atitudes paternalistas de saber de antemZo o que é bom para a popula-
cdo. Esse paternalismo consiste principalmente na concentracdo do investimento em
infraestruturas publicas como a Ponte Vasco da Gama em Lisboa, o metro do Porto e
a extensdo do metro de Lisboa, a Expo’98, os estddios de futebol do Euro 2004, as
estacGes de comboios em vdrias partes do pafs e naturalmente as autoestradas. A prin-
cipal razdo é que esses investimentos sdo visiveis. Em contraste, o resultado do inves-
timento em recursos humanos ou nas empresas é mais dificil de se ver imediatamente,
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porque esse aumento de produtividade sé se fard sentir ao longo do tempo. Esse erro
fatal dominou a légica dos Fundos até pelo menos 2010. Mas num contexto de estag-
nagio econdmica, desde pelo menos 2001, a pressio das autoridades europeias para
introduzir reformas, particularmente melhorar a estrutura de qualificacdes, fez com
que a logica tivesse de ser mudada. Um fator decisivo foi a Estratégia de Lisboa (2000-
-2010) e a sucessora Europa 2020 da UE, a qual os planos de reformas nacionais foram
ligados. Devido a essa orientacio estratégica europeia o Quadro de Referéncia Estraté-
gica Nacional (QREN) (2007-2013) jd se orientava mais para os recursos humanos e
empresas, mas mesmo assim a governamentalizacdo continua a ser um elemento que
reforca o paternalismo. O presente Quadro Estratégico Nacional (QEN) orienta 50 por
cento dos Fundos para recursos humanos e empresas. Também parece ter sido elabo-
rado tendo em conta novos principios de gestdo. A nova Agéncia de Coesio e Desen-
volvimento (ACD) pode ser um fator de mais-valia, se realmente for capaz de melhorar
a capacidade estratégica entre os niveis macro, meso e micro. A inclusio de planos de
gestdo de risco e corrupgido podem ser bons instrumentos para um melhor uso dos
Fundos, desde que nio fiquem sé na letra da lei.

Terceiro, a licdo da Irlanda interessa-nos aqui. A Irlanda, um pafs centralizado, também
jd tinha comecado a internalizar a 1dgica da governanca multinivel antes de receber
grandes quantias de fundos europeus a partir de 1989. A europeizacio foi profunda
afastando-se assim da heranca administrativa britanica e aproximando-se mais dos
exemplos da Holanda e da Alemanha. Ao longo do tempo a consulta publica tornou-se
central para a elaboracio das necessidades da populacdo®. No caso portugués, a Admi-
nistragdo Publica tende a evitar a consulta publica, e s6 tem de fazé-la porque é parte
do processo para a apresentagio dos programas. Esse reflexo do paternalismo e gover-
namentaliza¢do cria um monopdlio total da Administragdo na elaboragio dos progra-
mas. Em vez de despender tempo a consultar as populacdes e a integrar as suas
necessidades nos programas, o processo é o inverso. Um programa-projeto é apresen-
tado no tltimo minuto as populacées para depois ser apresentado a Comissdo Europeia.
Relatdrios das ausculta¢cées com uma andlise da viabilidade das propostas nunca sdo
apresentados ao publico. Tal tem sido uma queixa em vdrios pareceres do Conselho
Econdmico e Social*. Ndo é pois nenhuma surpresa que depois de 30 anos de politica
de coesdo, Portugal seja um dos paises que menos sabe desses fundos. O Flash Euro-
barémetro de junho de 2015, publicado em setembro, mostra isso mesmo. S6 29 por
cento dos portugueses tém conhecimento de projetos cofinanciados pela UE na sua
regido®. Ainda pior, s6 nove por cento da populacio sentem que houve um melhora-
mento da sua situagio didria devido aos fundos europeus, enquanto 88 por cento nio
sentiram qualquer mudanca®.

Quarto, a légica da absor¢io dos Fundos a todo custo reforca ainda mais essa gover-
namentalizacio. Muitas empresas ndo tém dinheiro para cofinanciar projetos, as asso-
ciaces civis falta-lhes essa capacidade, por isso o Governo portugués tem tendéncia
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para financiar muitos projetos a fundo perdido®. Isso tira a responsabilidade de cofi-
nanciar projetos a empresas e associacoes civis. Por vezes, seria melhor financiar menos

mas bons projetos, do que gastar mal em projetos que sé sdo feitos para a absorcio
completa dos fundos. Durante o periodo de ajustamento financeiro, a coparticipagdo

do Governo era s6 de 15 por cento, a UE dispunha 85 por cento do cofinanciamento.
Esse rdcio continua também no QEN. A meu

POR VEZES, SERIA MELHOR FINANCIAR MENOS ver, isso € muito problemadtico, porque pode

MAS BONS PROJETOS, DO QUE GASTAR MAL criar demasiadas facilidades para projetos
EM PROJETOS QUE SO SAO FEITOS que nfo criam mais-valia e ndo tém nada a
PARA A ABSORCAO COMPLETA DOS FUNDQS. ver com a légica do mercado. Apesar de o

QEN ter introduzido a ideia de apoios que
devem ser reembolsdveis, a realidade € que as empresas portuguesas tém um alto nivel
de endividamento e serd dificil seguir essa nova ldgica.

Por tltimo, h4 falta de estudos sobre clientelismo, patronagem e corrupg¢io em relacio
aos Fundos. A administracdo publica europeia é demasiado pequena para poder con-
trolar o que se passa a nivel nacional. O Governo portugués tem um Estado fraco, o
qual também nio se empenha em controlar se os projetos resultam em mais-valias ou
se os Fundos foram alienados. E suficiente apresentar dois exemplos mais recentes.
Em julho de 2015, a Policia Judicidria investigou dois empresdrios, um portugués e
outro espanhol, que tinham recebido 15 milhdes de euros para projetos de energias
alternativas, os quais alegadamente foram desviados para outros fins e branqueamento
de capitais®. Alegadamente, existiram também muitas irregularidades no valor de 23,4
milhdes de euros no Programa para o Desenvolvimento Rural (PRODER) relativos a
investimentos relacionados com o programa de sustentabilidade do mundo rural, e
formadores fantasmas no Programa Operacional de Potencial Humano (POPH) no valor
de 1,5 milhoes de euros. No total, sdo cerca de 25 milhdes de euros em questdo. Pro-
blemdtico é o facto de ter havido 100 por cento de execucdo dos fundos deste programa.
Potencialmente isso s serd o pico do icebergue*'.

Em suma, governamentaliza¢io, excessiva centralizacdo do processo de decisio, pater-
nalismo da Administragio Publica e falta de auscultacdo da sociedade civil e da econo-
mia local, a l6gica a fundo perdido contra a légica do mercado, e clientelismo,
patronagem e corrupg¢io foram fatores importantes que diminuiram o efeito dos fundos
comunitdrios.

CONCLUSOES: MUDANCA SUPERFICIAL DE PORTUGAL

A classe politica portuguesa tem a maior responsabilidade pela falta de eficiéncia da
politica de coesdo. Em vez de desenvolver um consenso estratégico a volta dos Fundos
Estruturais, esses foram instrumentalizados pelos dois partidos principais para efeitos
eleitorais. Infelizmente, ndo hd estudos sobre essa realidade em Portugal, apesar de o
caso da Madeira ser s6 um entre muitos*.
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Segundo Isabel Mota, que foi a secretdria de Estado responsdvel pela negociacio dos
Fundos Estruturais nos governos de Anibal Cavaco Silva entre 1987 e 1995, Portugal
ndo aproveitou o momento ideal para fazer as reformas necessdrias antes da crise
financeira®®. Devido aos constrangimentos orcamentais, a alta divida portuguesa e a
monitoriza¢do da Comissdo Europeia, Portugal vai ser forcado a fazer essas reformas
de maneira acelerada, sendo vai continuar a perder competitividade na zona euro, na
UE e globalmente.

O grande problema do pais é que hd hoje uma desigualdade social muito elevada, a
qual reproduziu uma sociedade de classes baseada no nivel de educagio. Um terco dos
portugueses vive bastante bem, com altos niveis de educac¢do com bons empregos na
Administragdo Publica ou em grandes empresas privadas, vivendo em Lisboa ou no
Porto principalmente, e beneficiou dos Fundos (os resultados do excelente estudo de
Medeiros* parecem indicar isso). Dois tercos vivem precariamente com empregos
menos bons ou precdrios com saldrios baixos (500-600 euros). Um terco da populagio
vive na pobreza. Joaquim Aguiar bem disse no seu livro de 2005 que a classe politica
portuguesa estava a aproximar-se do fim das ilusdes, do fim de distorcer a realidade e
pensar que Portugal é um pais a0 mesmo nivel que os pafses com economias mais
avangadas, e principalmente do fim em que hd distribui¢do sem criar riqueza. Pode-se
verificar cada vez mais uma autonomizacio do discurso politico da classe politica sobre
grande pressdo das institui¢des europeias e da populagido®. O resultado é que, apesar
da chuva de fundos europeus, as estruturas socioecondmicas nio mudaram em termos
de sociedade com classes. Num contexto de acelerada globalizagio e europeizagdo, a
competitividade da economia portuguesa estd em perigo de continuar a decrescer,
apesar das muitas empresas «gazelas» de empreendedores inovadores (a volta de 343
de 1,1 milhdes de empresas em 2014 e decrescendo*) que existem em todo o pais.

Data de rececdo: 22 de setembro de 2016 | Data de aprovagdo: 19 de dezembro de 2016
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