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I O QUE FAZEMOS COM OS DINHEIROS EUROPEUS

INTRODUGAO: DESENVOLVER
PORTUGAL EM TEMPOS DE CRISE

Provavelmente ja leu algures que as estradas construidas em Portugal
com dinheiros europeus permitiriam ligar Lisboa a Nova Deli; ou que
muitos empresarios usaram 0S apoios europeus ao investimento
produtivo para comprar bens de luxo; ou ainda que o Fundo Social
Europeu tem sido utilizado para financiar cursos de utilidade duvidosa.
Por outro lado, é possivel que tenha ouvido que os fundos europeus
deram um contributo decisivo para as melhorias registadas em Portugal
nos dominios da inovagao empresarial, do abandono escolar precoce ou
das infraestruturas ambientais.

Para além destas ideias gerais, mais ou menos rigorosas, sobre a
utilizacdo dos fundos, ha muitos aspetos importantes que escapam
ao conhecimento dos cidaddos, mesmo dos mais informados. Sabia,
por exemplo, que a proporcdo de fundos europeus que o pais dedica
a construcao de infraestruturas de transportes nunca foi tdo reduzida
como no periodo 2007-2013? Ou que Portugal é atualmente o pais da UE
que dedica uma maior parcela dos fundos a qualificacdo da populagdo?
E provavel que n3o. E, como leitor preocupado e atento, nesta altura
estara a pensar: fazem sentido estas op¢bes de investimento? Quais
foram os seus resultados?

Nos ultimos anos, a crise que afetou Portugal a partir de 2008, e em
particular os problemas de financiamento do Estado portugués,
absorveram as atencdes dos responsdveis politicos, bem como dos
parceiros sociais, da comunicagao social e da sociedade em geral. Neste
contexto, a analise e a discussao sobre a utilizagdo dos fundos europeus
e os seus resultados passaram, compreensivelmente, para um plano
secundario. Este facto, porém, apresenta-se como um paradoxo. E hoje
consensual queacrise que o paisatravessaé, em larga medida, decorrente
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das fragilidades estruturais que a economia e a sociedade portuguesas
enfrentam em vdrios dominios, como sejam o nivel de educacdo da
populacdo ou o perfil de especializacao produtiva. Seria, pois, desejavel
que as politicas que visam ultrapassar os constrangimentos estruturais
de Portugal, como o sdo as intervencdes financiadas pelos fundos
europeus, estivessem no centro do debate publico. E que esse debate
fosse realizado de modo informado.

As histérias que se ouvem sobre o uso indevido dos fundos ndo sao
meros mitos. Nem sempre os fundos europeus foram aplicados da
melhor forma e, como acontece com qualquer intervencdo publica,
os riscos de ma utilizacdo estdo sempre presentes. No entanto, tais
historias sdo apenas uma pequena parte do que merece ser conhecido.
A aplicagdo dos recursos da Politica de Coesdo da UE estd também
repleta de casos de sucesso, que tém sido fundamentais para melhorar
as perspetivas de desenvolvimento econdmico, social e ambiental em
Portugal. Tao ou mais importante, o mundo dos fundos europeus em
Portugal tem sido caracterizado por um esforco continuo de melhoria
dos mecanismos de monitorizacdo e avaliagcdo das politicas em causa.
Nuns casos, as conclusdes que deles resultam apontam insuficiéncias ou
mesmo a desadequacado das politicas que tém vindo a ser prosseguidas.
Noutros casos, enfatizam as boas praticas e a importancia de assegurar
a continuidade das op¢Ges assumidas no passado recente. Em qualquer
€aso, em maior ou menor grau, a monitorizacao e a avaliacdo dos fundos
europeus em Portugal tém permitido reforcar a qualidade da concecdo e
da implementacdo das politicas publicas no nosso pais. E - o que é muito
relevante — introduziu praticas de escrutinio na utilizacdo de recursos
publicos, que o pais ndo havia conhecido até entao.

Este livro pretende oferecer uma visdo geral dos resultados das atividades
de monitorizacdo e avaliacdo estratégica de politicas cofinanciadas pelos
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fundos da Politica de Coesdo da UE nos ultimos anos, no ambito do QREN
2007-2013. A coordenacao de tais atividades constituiu uma das missdes
do Observatorio do QREN, criado em 2008 e integrada na Agéncia para o
Desenvolvimento e Coesao noinicio de 2014 (juntamente com o Instituto
de Gestdo do Fundo Social Europeu e o Instituto Financeiro para o
Desenvolvimento Regional). Mais do que detetar defeitos ou identificar
casos de sucesso, as atividades de monitorizagdo e avaliagcdo estratégica
tiveram por objetivo aferir a pertinéncia das politicas em causa face aos
problemas que pretendem ajudar a resolver, bem como a sua eficacia,
isto € em que medida permitiram obter os resultados pretendidos.

Se espera encontrar neste livro uma critica devastadora da forma como os
fundos europeus tém sido utilizados em Portugal, o presente trabalho ird
defraudar as suas expectativas. Se, pelo contrario, procura uma histdria
simples e com final feliz sobre o contributo do QREN para a resolucao
dos desafios que enfrentamos como pais, também nao ird encontra-la
aqui. Como em todos os grandes programas de intervengao publica, ha
aspetos mais bem conseguidos do que outros. Para além disso, dada a
natureza estrutural de algumas das intervenc¢des em causa, ndo é ainda
possivel fazer um balango definitivo sobre as politicas em causa, pois os
seus efeitos sé se conseguirdo apreender mais tarde.

N3o obstante, o trabalho realizado na monitorizacdo estratégica e
avaliacdo dos fundos nos ultimos anos produziu resultados que poderao
ser Uteis a todos aqueles que refletem sobre os desafios estruturais
gue o pais enfrenta e sobre o papel que as politicas publicas podem
desempenhar para lhes fazer face. O primeiro propdsito deste livro é,
precisamente, dar a conhecer as politicas publicas cofinanciadas em
Portugal pelos fundos da Politica de Coesdo europeia nos ultimos aos,
entendidas enquanto respostas aos grandes desafios estruturais do pais.

Mas este livro visa também contribuir para promover um debate
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informado e um escrutinio publico das politicas em causa, os quais
constituem fatores determinantes para a melhoria da qualidade e a
eficacia da intervencao publica. Embora os fundos da Politica de Coesao
beneficiem de mecanismos de monitorizagao e avaliagdo pouco comuns
noutras areas de politica publica em Portugal, tais mecanismos sé serdo
plenamente aproveitados quando os seus resultados forem conhecidos
e debatidos de forma abrangente na sociedade portuguesa.

Tendo em vista tais propdsitos, o livro encontra-se organizado em duas
partes.

Na parte | fornece-se uma visdo abrangente sobre os fundos da Politica
de Coesdo 2007-2013, organizados em torno do Quadro de Referéncia
Estratégico Nacional —o QREN 2007-2013.

Para alguns, os temas aqui tratados sdo ja bem conhecidos. Mas o
leitor menos familiarizado com a Politica de Coesdo da UE encontrard
aqui a informacdo de base essencial para entender os mecanismos que
estdo por detras dessa sigla quase impenetravel, incluindo sobre como
se desenvolveu, em Portugal, o processo de preparagdo técnica e de
decisdo politica que antecedeu e acompanhou a negociacdo entre o
Estado portugués e a Comissao Europeia. Aborda-se ainda a estrutura
operacional (os programas operacionais) e o modelo institucional de
gestao, que permite ter uma perspetiva geral das regras e dos processos
de decisdo sobre os investimentos, desde a fase de langcamento de
candidaturas até a verificagdo da sua concretiza¢do e a avaliagdo dos
efeitos produzidos.

Esta primeira parte discute ainda o papel dos fundos estruturais num
contexto econdmico e financeiro muito particular. Os anos de aplicagdo
efetiva do QREN sdo um tempo de crise profunda, aspeto distintivo de
ciclos anteriores de aplicagcdo dos fundos europeus. “Este serd o QREN
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da crise!” sentenciou um responsdvel politico aguando do lancamento
publico do Observatério do QREN, sublinhando a ideia que o sucesso da
aplicacdo dos fundos em 2007-2013 estaria definitivamente associada
ao seu contributo para combater a crise econdmica e social que ja se
antevia por detrds da crise financeira. Qualquer apreciacdo que hoje
se faca sobre o QREN ndo pode ignorar esta dimensdao de analise. Os
grandes nimeros do QREN procuram dar uma resposta preliminar a
pergunta “onde foi aplicado o dinheiro?”: em que setores ou dominios
de politica? Por intermédio de que promotores? Em que regides do pais?

A Parte Il do livro é dedicada a andlise da utilidade do QREN, enquanto
instrumento de politica estrutural de desenvolvimento.

Inicia-se com um breve explicitacdo do que foi designado como
monitorizacdo estratégica, tal como foi conceptualizada e desenvolvida
pelo Observatério do QREN. Discutem-se as suas finalidades e utilidade,
sem esconder dificuldades e limita¢des de atividades que, sendo muito
relevantes para uma maior eficiéncia das politicas publicas e para uma
maior transparéncia na utilizacdo dos recursos publicos, ddo ainda os
primeiros passos.

Os restantes capitulos sintetizam e atualizam o trabalho desenvolvido
pelas estruturas de coordenacgdo técnica do QREN ao longo dos ultimos
anos?, estando organizados em fungdo de seis dominios centrais para
uma estratégia de desenvolvimento do pais: o fortalecimento do tecido
empresarial, a melhoria das condi¢cdes gerais de competitividade da
economia, o reforco da qualificacdo das pessoas, o acesso ao emprego,
a inclusdo social e a sustentabilidade ambiental.

Em cada um dos capitulos, procura-se evidenciar como foram
utilizados os fundos europeus e, sempre que possivel, em que medida

1 Ver Relatdrios Anuais do QREN, volumes a | a V, disponiveis em www.qren.pt
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as interveng¢des cofinanciadas produziram resultados. A informacgao
disponibilizada é de natureza muito diversa. Por um lado, apresenta-se
a légica da intervencdo publica, procurando fornecer uma perspetiva
sobre a razdo de ser da mobilizacdo de recursos publicos e sobre a
combinacdo de fontes de financiamento (publicas e privadas, europeias
e nacionais). Sempre que haja resultados de estudos de avaliacdo, eles
sdo devidamente sublinhados. Mas sdo também acompanhados de
outros elementos informativos e ilustrativos, que permitam ao leitor
desenvolver a sua propria reflexdo sobre o tema. Essa é também uma
das finalidades deste livro.

Este livro ndo tem a pretensdo de encerrar o debate sobre a aplicacdo
dos fundos europeus em Portugal. Mas, antes, a de fornecer novos
elementos para uma reflexdo que se pretende tdo alargada quanto
possivel na sociedade portuguesa. Afinal, é do nosso futuro comum que
tratamos, quando discutimos politicas publicas de desenvolvimento.

13
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1.POR DETRAS DE UMA SIGLA:
O QUE E O QREN 2007-2013?

A Politica de Coesao Europeia e o QREN

Os fundos estruturais europeus, hoje designados fundos europeus
estruturais e de investimento (FEEI), tém uma histéria que remonta ao
tratado fundador das Comunidades Econdmicas Europeias (CEE), que
consagrou a promocado do desenvolvimento harmonioso do seu territdrio
como uma das finalidades a que politicas comunitarias deveriam atender.
Porém, os diversos instrumentos financeiros (os “fundos comunitarios”)
nao se iniciaram todos ao mesmo tempo e a necessidade de promover
a sua coordenacdo é relativamente recente. Enquanto o Fundo Social
Europeu (FSE) ficou desde logo inscrito no Tratado de Roma, entrando
em vigor em 1958, s6 apds o primeiro alargamento (com a adesdo da
Irlanda, da Dinamarca e do Reino Unido, em 1973), se criou o Fundo
Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER), que entrou em vigor em
1975. Correspondeu, entdo, a preocupacao, ja reconhecida em relatdrios
da Comissao Europeia desde 1964, de politicas ativas para a correcao das
disparidades regionais de desenvolvimento. O Fundo de Coesao, criado no
ambito do Tratado da Unido Europeia, € muito mais recente (1993) e veio
reforcar o papel dos fundos no apoio ao investimento em infraestruturas
nos Estados-membros com menores niveis de desenvolvimento.

Em 1986, na sequéncia do Ato Unico Europeu, a Politica de Coesdo
assume maior relevancia como forma de auxiliar as regides menos
desenvolvidas a ajustar-se aos choques resultantes da integracdo de
mercados. Tal veio a traduzir-se, em 1988, na ado¢do do primeiro
regulamento dos Fundos Estruturais sob a designacao de Politica de
Coesdo, tendoporobjetivoprincipalode promoverumdesenvolvimento
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harmonioso do conjunto do seu territério e, em especial, contribuir
para reduzir a disparidade entre os niveis de desenvolvimento das
diversas regides. Estes objetivos e os principios gerais de aplicacdo da
Politica de Coesao ficaram desde entdo inscritos no acquis comunitario
(com o “pacote Delors I”) e ainda hoje mantém grande atualidade.
Sao eles: a focalizacdo nas regides menos desenvolvidas; programacao
financeira plurianual; orientagdao estratégica dos investimentos; e o
envolvimento dos parceiros locais e regionais.

O primeiro ciclo da Politica de Coesao da UE com regras comuns a
todos os fundos esteve em vigor entre 1989 e 1993, correspondendo
ao primeiro Quadro Comunitdrio de Apoio (QCA I). Seguiram-se o QCA
[1(1994-1999) e 0 QCA 11l (2000-2006). O periodo 2007-2013 é, pois, 0
guarto ciclo de programacdo apds a reforma da politica europeia, que
se seguiu ao segundo alargamento com a adesdo de Portugal, Espanha
e Grécia.

Os recursos orgcamentais comunitarios afetos a Politica de Coesao
evoluiram de forma significativa ao longo dos anos. Em termos absolutos,
passaram de 68 mil milhGes de ECU no quinquénio 1989-1993 (a precos
de 1997) para 177 mil milhdes de ECU no sexénio 1994-1999 (também a
precos de 1997) e para 213 mil milhdes de euros no septénio 2000-2006
(aprecos de 1999). Ao longo dos varios QCA a Politica de Coesdo afirmou-
se como uma das rubricas orcamentais mais importantes do orgamento
plurianual da Unido Europeia, a par da Politica Agricola Comum.

No ciclo 2007-2013, o seu valor ascendeu a 308 mil milhdes de euros (a
precos de 2004), sendo este novo aumento em grande parte justificado
pelo novo alargamento da UE.

Como se sabe, Portugal beneficia dos fundos da Politica de Coesdo desde
antes da sua adesdo a CEE. Até ao final do QCA Il (de 1986 a 2006) Portugal
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havia recebido cerca de 50 mil milhdes de euros de fundos europeus, os
guais sao indissocidveis dos investimentos na modernizacdo do pais dos
ultimos 30 anos.

O QREN constitui, assim, uma nova etapa desta histéria recente. O que
trouxe de novo? Que fatores motivaram essas mudangas?

Na preparacdo do ciclo de programacao de 2007-2013 trés preocupacoes
essenciais foram elevadas a categoria de principios estruturantes,
todos eles em nome da busca de uma maior eficiéncia na aplicagdo
dos recursos e de uma maior eficdcia na obtencdo de resultados de
desenvolvimento. O contexto politico europeu assim o exigia, face a uma
insatisfacdo crescente com o desempenho das economias europeias e
com os resultados das suas estratégias de desenvolvimento.

A primeira preocupagdo tinha que ver com a necessidade de uma
abordagem mais estratégica, que permitisse reforcar o alinhamento
entre a utilizacdo dos fundos e as prioridades politicas da Unido
Europeia. O principio da concentragdo visava dar-lhe sentido: no plano
geografico, reforcando o peso do financiamento para as regiées menos
desenvolvidas (cerca de 80% do total); no plano tematico, introduzindo
mecanismos de favorecimento dos investimentos associados as agendas
de Lisboa e de Gotemburgo (inovagdo e sustentabilidade).

A segunda preocupacao consistia na simplificacdo, visando contrariar
a excessiva carga administrativa comummente associada a gestdo dos
recursoseuropeus. Umagestaofinanceiramaisflexivel,aproporcionalidade
em matéria de controlo, e a avaliagdo e monitorizacdo, foram principios
gue estiveram na base de algumas das medidas adotadas.

Finalmente, a terceira preocupacao prendia-se com a apropriacdo da politica
europeia por parte dos Estados-membros, das regides e dos seus atores
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politicos, o que pressupunha uma maior descentralizagdo. A atribuicdo de
um papel mais importante as regides europeias e aos agentes locais deveria
traduzir-se num novo patamar do principio da subsidiariedade?.

A construcdo dos pilares do atual periodo de programacao financeira
remonta a Fevereiro de 2004, quando a Comissao Europeia apresentou,
no ambito do 32 Relatdrio da Coesdo Econdmica e Social, as suas propostas
para a configuracao da Politica de Coesdo no periodo 2007-2013. Contudo,
s6 muito mais tarde ficaram consolidadas as pecas fundamentais do
periodo de programacdo: o acordo sobre as perspetivas financeiras foi
alcangado no Conselho Europeu de Dezembro de 2005; a celebragao do
acordo interinstitucional entre o Parlamento, o Conselho e a Comissdo e a
publicacdo dos regulamentos prolongou-se até Julho de 2006.

As Orientacdes Estratégicas da Comunidade para a Politica de Coesao
constituiram uma das principais alteracdes preconizadas pelos novos
regulamentos. Este documento, aprovado pelo Conselho, visava
estabelecer um quadro estratégico comum no plano europeu, ao qual
todos os programas nacionais haveriam de subordinar-se. Tratava-se de
uma mudancga significativa no método e no conteldo da programacao
da intervencdo estrutural comunitdria, pois aquelas orientacdes eram
politicamente vinculativas e deveriam determinar o quadro de referéncia
para os instrumentos nacionais e regionais de programagao.

Comeste enquadramento comunitario consolidado, os Estados-Membros
elaboraram os seus Quadros de Referéncia Estratégica Nacionais (QREN)
e subsequentemente os respetivos Programas Operacionais (PO), que
foram negociados com a Comissao Europeia e aprovados durante o

2 O principio da subsidiariedade estd consagrado no artigo 5.2 do Tratado sobre o Funcionamento da UE, o
qual estabelece que “nos dominios que ndo sejam da sua competéncia exclusiva, a Unido intervém apenas
se e na medida em que os objetivos da agdo considerada ndo possam ser suficientemente alcangados
pelos Estados-Membros, tanto ao nivel central como ao nivel regional e local, podendo contudo, devido as
dimensdes ou aos efeitos da acdo considerada, ser mais bem alcangados ao nivel da Unido.”
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ano de 2007. Os documentos daqui resultantes correspondem, pois, a
traducdo de um processo de definicdo estratégica e de negociacdo entre
os Governos de cada Estado-Membro e a Comissdo Europeia, tendo em
considerac¢do os desafios de desenvolvimento que sdo inerentes a cada
um deles e as prioridades definidas para as politicas da Unido.

A programacao do QREN 2007-2013: uma experiéncia de politica publica

No caso de Portugal, o processo de programacao do periodo 2007-2013
ficou concluido com a aprovacdo pela Comissdo Europeia dos Programas
Operacionais do QREN entre Outubro e Dezembro de 2007. Ja antes
havia sido estabelecida a base de entendimento entre as autoridades
portuguesas e os servicos da Comissao Europeia, tendo o QREN
portugués sido formalmente aprovado tanto pelo Governo como pela
Comissao Europeia3, quase em simultaneo em Junho e Julho de 2007.

Tal como se refere na sua apresentacdo, o QREN “constitui o
enquadramento para a aplicacdo da politica comunitdria de coesao
econémica e social em Portugal no periodo 2007-2013”, sendo
“tributario das orientacdes politicas definidas pelo Governo e tomando
em consideracdo as orientagdes estratégicas e as determinagdes
regulamentares comunitarias”. O estatuto atribuido ao QREN incluiu,
desde o inicio da sua preparagdo, esta dupla caracteristica: a de um
grande programa de desenvolvimento econdmico e social de Portugal,
visando contribuir para ultrapassar os principais constrangimentos
gue o pais conhecia e a de um programa claramente alinhado com as
orientacOes estratégicas comunitarias, a data especialmente traduzidas
nas agendas de Lisboa e Gotemburgo.

3 Neste caso, apenas nos seus elementos essenciais, como determinava o regulamento geral dos fundos.
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Este era o ponto de partida estabelecido entre a Comissdao Europeia
e o Governo portugués, a base de entendimento indispensdvel para a
utilizacdo dos 21.511 M€ de recursos europeus, definidos pelo acordo
sobre as Perspetivas Financeiras, de Dezembro de 2005.

As principais orientagdes politicas para a programacao foram consagradas
na Resolucdo de Conselho de Ministros n.2 25/2006, aprovada em 16 de
Fevereiro desse ano.

Essa RCM estabeleceu que o QREN seria “prioritariamente dirigido a
concretizacdo do designio estratégico de qualificar os Portugueses,
valorizando o conhecimento, a ciéncia, a tecnologia e a inovagdo, bem
como a promogdo de niveis elevados e sustentados de desenvolvimento
econémico e sociocultural e de qualificacdo territorial num quadro de
valoriza¢do da igualdade de oportunidades e, bem assim, do aumento da
eficiéncia e qualidade das instituicdes publicas, através da superacdo dos
principais constrangimentos que se revestem de dimensao e caracteristicas
estruturais, e da criacdo de condi¢Bes propicias ao crescimento e ao
emprego”. As cinco prioridades nacionais - promover a qualificacdo das
pessoas, promover o crescimento sustentado, garantir a coesdo social,
assegurar a qualificacdo do territdrio e das cidades e aumentar a eficiéncia da
governacdo — consubstanciaram o referencial estratégico da programacao.

Em paralelo, um conjunto de principios orientadores procurava assegurar
novas condicdes de eficiéncia na utilizacdo dos recursos: concentragao
num pequeno numero de programas operacionais, com uma estrutura
tematica; seletividade dos investimentos e das acdes de desenvolvimento
concretizada por critérios de selec¢dao e hierarquizacao de candidaturas;
observancia dos principios da viabilidade econdmica e da sustentabilidade
financeira das atuacdes dirigidas a satisfacdo do interesse publico; respeito
pelos valores da coesao e valorizagao territoriais; modelo de governacao
privilegiando a gestdo e monitorizacao estratégica.
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Estas orientagdes obtiveram um alargado consenso politico e social,
o que fica patente nos registos dos debates parlamentares ou nos
pareceres e contributos de entidades como o Conselho Econdmico e
Social, a Comissao Permanente da Concertagdo Social ou a Associagao
Nacional de Municipios Portugueses.

Este facto pode parecer surpreendente, se se atender, por exemplo, a
gue o processo de programacao se estendeu por um periodo de alguns
anos e foi desenvolvido sob a vigéncia de trés governos, sustentados
por maiorias politicas distintas®. Porém, a perenidade dos documentos
de programacao ficou demonstrada pela sua resisténcia ao sobressalto
provocado por uma crise econdémica e financeira sem precedentes,
acompanhada de uma nova mudanca na lideranca dos destinos politicos
do pais. Acresce que os dois processos de reprogramacao do QREN,
realizados em meados de 2011 e em 2012, mantiveram as linhas mestras
da orientacdo estratégica definida, bem como o quadro geral da alocacao
de recursos definido no ano anterior a eclosdo da crise financeira®.

Oexerciciode programagao do QREN, desenvolvido com especial intensidade
no triénio 2005-2007, constituiu uma experiéncia valiosa de politica publica
de desenvolvimento, tendo sido particularmente bem-sucedida no que
respeita a sua formulagdo estratégica, mas igualmente importante nas
dimensdes do desenho operacional e da gestdao da implementacao.

A programagao do QREN beneficiou amplamente da experiéncia de
anteriores exercicios de programacao e, em especial, da que conduziu ao
QCAlll. A continuidade de grande parte dos protagonistas e dos servicos
da Administragao envolvidos contribuiu para o desenvolvimento de uma
importante reflexdo critica sobre as experiéncias passadas, que permitiu

4 Os XV, XVI e XVII Governos Constitucionais, sob a lideranga respetivamente de Durdo Barroso, Santana
Lopes e José Socrates.

5 A avaliagdo global do QREN, realizada pelo Consércio IESE-Quaternaire, concluida por uma equipa
independente em 2010
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consolidar uma convicgao sobre a necessidade de mudangas significativas
na orientacao da aplicacdo dos fundos estruturais europeus.

Beneficiou igualmente de numerosos estudos que antecederam o QREN
e se desdobraram por diversas frentes:

i) Entre 2003 e 2006, foi desenvolvida a mais relevante avaliacdo de
instrumentos de politica publica alguma vez realizada em Portugal®;

ii) Quase em simultaneo, foram lancados estudos de enquadramento
prospetivo (A Préxima Reforma das Politicas Estruturais; A
Economia Portuguesa e o Alargamento da Unido Europeia;
Competitividade Territorial e Coesdo Econdmica e Social), que
suscitaram igualmente debate alargado’;

iii) Finalmente, concretizou-se um vasto conjunto de estudos tematicos,
sob a designacdo geral «Horizonte 2013», envolvendo cerca de
duas dezenas de equipas de investigacdo, em matérias como a I1&D,
Inovagao e Empreendedorismo, a Educagao, o Ensino Superior,asTIC, 0
Ambiente e a Prevencdo de Riscos, as Acessibilidades e os Transportes,
a Energia, a Inclusdo Social, o Acesso ao Emprego e ao Mercado de
Trabalho, a Adaptabilidade dos Trabalhadores e das Empresas, as
Politicas Publicas de Revitalizacdo Urbana, a Cultura, Identidades e
Patrimonio, o Sistema de Saude Portugués, a Governagao Regional e
a Gestdo das Intervencgées Financiadas pelos Fundos Estruturais ou a
Politica Regional Portuguesa e as Economias de Aglomeracao®.

Este conjunto muito vasto de estudos e de avaliacdo da experiéncia

passada contribuiram para alicercar uma perce¢ao sobre a realidade

6 Merece destaque a avaliagdo intercalar do QCA Il (incluindo a sua atualizagdo, 2 anos depois), que envolveu
a realizagdo de cerca de 5 dezenas de estudos auténomos e foi precedida por uma intensa atividade de
preparagdo técnica e divulgacdo.

7 Todos os estudos estdo disponiveis em www.observatorio.pt.
8 ldem.

22



O QREN 2007-2013 I

econdmica e social largamente partilhada, bem como paraa consolidagao
de uma visdo abrangente e articulada sobre o papel dos fundos europeus
no processo de desenvolvimento de Portugal, que criou condigdes
politicas para a introdugao das referidas mudancgas.

Algumas das ideias centrais que estruturam essa percec¢do estdo inscritas
no proprio texto do QREN. O imperativo da mudanga e o sentido de
urgéncia dessa opc¢do sdo por demais evidentes (ver Caixa de Texto).

Um novo designio para os fundos comunitdrios

A concretizagdo de um novo modelo competitivo, caracterizado pela produgdo qualificada e
diferenciada, utilizando recursos mais avangados e especificos em dinamicas de resposta a
procuras globais (internacionais e domésticas) crescentemente sofisticadas, com capacidades de
venda acrescidas, exprime a dimens&o da tarefa a cumprir para enfrentar com sucesso os desafios
colocados a economia e a sociedade portuguesas pela articulagdo entre aprofundamento e
alargamento da Unido Europeia, cujas consequéncias em termos de globalizagdo sdo acentuadas
pelas dindmicas das economias asiaticas.

As politicas publicas portuguesas devem, consequentemente, ser fortemente focalizadas, de forma a
contribuirem com eficdcia para os ajustamentos estruturais indutores dos aumentos de produtividade
e dos ganhos de capacidade concorrencial que, num quadro de coesdo social e territorial, contribuam
para melhorar significativamente o posicionamento internacional de Portugal.

O reforgo da coordenagdo das politicas macroecondémicas e estruturais, por um lado, e das
politicas regionais e sectoriais, por outro, por forma a prosseguir rigorosamente os esforgos de
consolidagdo orgamental e de melhoria da eficdcia e seletividade na gestdo dos fundos estruturais
e do investimento publico, (...) constituem necessariamente o ntcleo central da agenda portuguesa
das politicas econdmicas numa Europa alargada.

A execucao financeira do QCA Ill observou ao longo do periodo de programacao, a semelhanga dos
periodos de programacdo precedentes, niveis quantitativos genericamente muito elevados. De igual
forma, os niveis de realizagdo aferidos através de indicadores de realizagao fisica situaram-se igualmente
em patamares elevados, embora com niveis de eficacia muito desigual. No entanto, a generalidade
dos relatérios da avaliagdo revela que os impactes sistémicos do QCA Il sdo relativamente limitados,
particularmente [na] competitividade da economia e inovagdo e valorizagdo dos recursos humanos.
Tanto a avaliagdo do QCA IlI, como a avaliagdo do respetivo impacto macroeconémico, alertavam para
as consequéncias penalizadoras de uma programacgdo excessivamente orientada para a dotagdo de
infraestruturas e menos dirigida para o estimulo a investimentos em areas imateriais, designadamente

ao investimento privado em inovagdo e para a acumulagdo de capital humano.
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A experiéncia revela que a concretizagdo de politicas sociais e as dirigidas a melhorar a dotagdo
regional de infraestruturas e de equipamentos coletivos ndo produziu resultados significativos no
crescimento das economias regionais, cuja evolugdo se constata ser dependente ou influenciada
pelas dinamicas (positivas e negativas) que caracterizam as economias nacionais, nem se revelou
suficiente para corrigir desigualdades regionais de desenvolvimento.

A renovacdo da politica regional traduz-se no aumento das exigéncias e das responsabilidades que
assim sdo conferidas a intervengdo estrutural comunitaria que, ndo sendo mais assumida como
apenas promotora da equidade regional, é chamada a intervir proactivamente no desenvolvimento

econdmico das regides.

Este imperativo de mudanca alicergava-se numa analise pouco otimista
da evolucdo da economia portuguesa. Sublinhava a interrupc¢do do
processo de convergéncia (em 2005, o nivel médio de vida da populacdo
portuguesa, medido em PIB por habitante em paridades de poder de
compra, situava-se em 71% da média UE25, valor préximo do observado
10 anos antes) e ensaiava uma explicacdo

e “O comportamento da economia portuguesa ao longo da vigéncia
do QCA 11l 2000-2006 correspondeu muito mais a um processo
de ajustamento estrutural, originado pelo esgotamento de um
modelo extensivo de crescimento econdmico e pela degradacdo
da respetiva competitividade no contexto da globalizacdo, cujos
efeitos sdo particularmente acentuados pela alargamento da
Unido, do que a um processo de mera recessao conjuntural
originado por um choque exdgeno, induzido pela evolugdo menos
favordvel da economia mundial e, em particular, das economias
dos nossos principais parceiros econémicos.”

e “O contexto de execucdo do QCA Il consubstancia uma situacdo
onde a estagnacdo do crescimento econdmico, relacionada
com problemas estruturais de competitividade, se associa ao
desenvolvimento progressivo de problemas de coesdo social,

24



O QREN 2007-2013 I

traduzidos ndao sé no agravamento quantitativo da taxa de
desemprego, como na degradacdo do seu perfil qualitativo,
nomeadamente com o aumento do desemprego de longa duragdo.”

e A desaceleragdo significativa no final da década de noventa, com
a reducdo dos ritmos de crescimento do produto, associou-se
um crescente desequilibrio das contas publicas, pondo em causa
os beneficios anteriormente alcang¢ados para o desempenho
da economia no seu conjunto e respetivas repercussées nas
condicdes financeiras das familias, das empresas e do Estado.
“A deterioragdo da conjuntura tornou evidentes as dificuldades
estruturais nas financas publicas, sem contudo p6ér em causa a
estabilidade macroecondmica, essencial como relevante fator de
competitividade numa economia integrada num espago com uma
politica monetdria e cambial Unica.”

A economia portuguesa chegara ao final do periodo de vigéncia do QCA Il
auma situagdo onde, para além da forte desacelerag¢ao dos ganhos globais
obtidos na fase inicial de plena integracdo europeia, registava um novo
e mais débil posicionamento na Unido Europeia alargada. As ameacas
econdmicas e sociais que o pais enfrentava, requeriam novas prioridades.

A grande conclusao, dizia-se, era que a preparagao e concretizagao da
passagem de pais da coesdo a pais da moeda Unica colocaram problemas
com elevado grau de dificuldade a economia portuguesa, pondo em
evidéncia a precaria consolidagao dos progressos inicialmente alcangados
e a insuficiente renovacdo das estratégias de investimento e gestdo. A
economia portuguesa necessitava, entao, de enfrentar desafios ainda mais
exigentes em matéria de promoc¢3do da competitividade e do crescimento
econdmico, onde importava responder a pressdo de uma concorréncia
internacional acrescida, e em matéria de renova¢ao dos modelos e formas
de promocgdo da coesdo social e territorial, onde importava consagrar
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definitivamente uma légica de especializa¢do, rede e servigo na expansao
e gestdo das infraestruturas e equipamentos coletivos.

Este referencial criou um cendario propicio a mudanca. As condicdes
institucionais encarregaram-se de definir a sua maior ou menor
amplitude e profundidade.

Por um lado, a linha de continuidade no plano da coordenacdo técnica
do processo e da mobilizacdo dos principais centros de competéncias
existentes na Administracdo Publica asseguraram a necessdria
fundamentacdo das diversas opcdes em presenca. Por exemplo,
o mandato e a composicdo do Grupo de Trabalho encarregue da
coordena¢do do processo preparatério, decididos ao tempo do XV
Governo Constitucional foram posteriormente confirmados pelo XVI
Governo Constitucional®.

Por outro lado, o modelo de orientacdao politica adotado articulou de
forma agil um acompanhamento de proximidade do nivel técnico com a
tomada de decisdo das escolhas politicas mais dificeis, ao mais alto nivel da
governacao. Esse modelo favoreceu a assungao de opg¢des - em matéria de
alocacdo de recursos, de modelos de gestao ou de regras de elegibilidade —
com um elevado nivel de seguranca. A titulo de exemplo, cite-se a decisdo
de reduzir para cerca de metade a propor¢ao dos investimentos em
infraestruturas, até entdo diversas vezes enunciada, mas sempre adiada.

9 De acordo, respetivamente, com o despacho conjunto dos Ministros de Estado, das Atividades
Econdmicas e do Trabalho, das Finangas e da Administragdo Publica e das Cidades, Administragdo Local,
Habitacdo e desenvolvimento Regional n.2 131/2005, e com o despacho conjunto dos Ministros de Estado
e das Finangas, do Ambiente, do Ordenamento do Territdrio e do Desenvolvimento Regional e do Trabalho
e da Solidariedade Social n.2 637/2005. O Grupo de Trabalho envolveu os responsaveis do Observatério
do QCA Ill, da Dire¢do-Geral do Desenvolvimento Regional (DGDR), do Instituto de Gestdo do Fundo Social
Europeu (IGFSE) e do Departamento de Prospetiva e Planeamento (DPP), para além de membros dos
gabinetes governamentais diretamente associados a orientagdo politica dos seus trabalhos. Ao longo
das suas atividades, envolveu ainda agéncias publicas com responsabilidades de concegdo e execugdo de
politicas, gabinetes de estudos de ambito ministerial, as Comissdes de Coordenagdo e Desenvolvimento
Regional e os organismos com responsabilidades pelo planeamento e programagdo dos fundos das
Regides Autonomas dos Agores e da Madeira.
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Finalmente, o quadro de parceria entre as instancias nacionais
e comunitdrias permitiu que o processo de negociacdo entre os
representantes da Comissdo Europeia e de Portugal decorresse num
contexto de grande convergéncia, que se revelou favoravel a busca e
aceitacdo de solucdes mais inovadoras. O debate em curso a escala
europeia sobre a eficiéncia das politicas estruturais e o envolvimento
direto por parte dos servicos da Comissdao Europeia nas avaliagdes e
no debate dos estudos preparatérios criaram condicdes propicias a um
entendimento muito amplo sobre as op¢bes em jogo.

A metodologia de programacdo desenvolvida, embora beneficiando da
experiéncia de programacao dos QCA Il e lll, introduziu alguns elementos
inovadores, alicercados em exemplos internacionais de referéncia®®.

O aprofundamento da programacdo descentralizada no caso das regides
Auténomas, bem como a articulagdo entre as propostas ao nivel de cada
ministério e o reforco do papel de coordenacdo e arbitragem centralizada
permitiram conciliar um comando estratégico claramente assumido com
iniciativa sectorial e regional, mesmo que o papel atribuido as CCDR, enquanto
nds de articulacdo entre dindmicas setoriais e perspetivas de desenvolvimento
regional e municipal, nem sempre tenha sido plenamente conseguido.

Finalmente, o envolvimento politico e social alargado no processo de
reflexdo prospetiva e na auscultacdo publica e debate sobre os documentos
programaticos contribuiu para consolidar a base de apoio as opgdes essenciais
da programacao, embora algumas das opg¢des de natureza operacional e de
gestdo tenham suscitado reservas entre atores politicos e sociais relevantes™.

10 Entre eles, citem-se os debates entdo em curso, sobretudo no contexto da OCDE, sobre Nova Gestdo
Publica e sobre Programagdo Orgamental orientada para Resultados e sobre Novas Formas de Governanga e
mecanismos de coordenagdo intersectorial e multinivel, em paises tdo distintos como o Reino Unido, a Nova
Zelandia ou o Brasil.

11 Cf. Parecer do Conselho Econdmico e Social e debates na Assembleia da Republica, por exemplo.
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Onde tudo se joga: os programas operacionais no terreno

A aplica¢do dos fundos europeus em Portugal é suportada por um
complexo sistema de gestdo, monitoriza¢do, controlo, avaliagGo e
divulgagdo que se tem revelado como um dos mais consistentes da
Unido Europeia. Aos olhos de um leitor habituado a ser confrontado
com “casos de policia” ou com noticias de ma aplica¢éo de recursos
publicos, esta formulagdo pode parecer-lhe pouco credivel. Mas os
indicadores habitualmente utilizados para aferir o desempenho
destes sistemas ndo deixam margem para grandes duvidas.

Origoreasegurancaformaldagestdofinanceiraconstituemabaseindispensavel
para um debate informado sobre as opg¢des politicas do investimento publico.
No entanto, estes atributos ndo garantem por si sés a aplicagdo dos recursos
com a eficiéncia e a utilidade social necessdrias. Impde-se uma visdo mais
geral sobre o conjunto do sistema de governagao, entendida ndo apenas na
perspetiva da organica institucional, mas igualmente na definicdo das regras
e dos processos que condicionam as decisdes de investimento. Fornecer esta
visdo constitui o objetivo central deste subcapitulo

Os regulamentos europeus introduziram novas regras que limitaram
claramente o potencial de inovacdo a que cada Estado-Membro
poderia aspirar.

Os requisitos em matéria de alocacdo de recursos por categoria de regido
mantiveram-se com ligeiras adaptacGes’’, mas o alargamento da UE

12 A definicdo destas categorias decorreu do nivel de desenvolvimento, medido pelo PIB per capita em
paridades de poder de compra e calculado a partir dos dados comunitdrios relativos ao periodo de 2000-
2002. O objetivo da Convergéncia implicava um nivel inferior a 75 % do PIB médio da UE-25, enquanto o
seu regime transitorio (designado phasing out) foi definido para teriam sido elegiveis para as regiGes que
manteriam o estatuto da Convergéncia, caso o limiar de elegibilidade se tivesse mantido em 75 % do PIB
médio da UE-15 (ou seja, sem considerar o efeito do alargamento no PIB médio da EU). As regiGes com
valores do PIB mais elevado passaram a integrar-se na categoria do objetivo da Competitividade Regional e
do Emprego, igualmente com um regime de transigdo para as regides que eram totalmente abrangidas pelas

regras do Objetivo 1 em 2006 (designado phasing in).
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provocou uma alteragdo substancial dos indicadores de referéncia. Em
resultado disso e da sua prépria evolucdo relativa, as regides portuguesas
passaram a figurar nas quatro categorias definidas: Acores, Norte, Centro
e Alentejo no objetivo Convergéncia; Algarve no regime transitério do
objetivo Convergéncia; Lisboa no objetivo Competitividade e Emprego;
Madeira no regime transitdrio do objetivo Competitividade e Emprego.

A obrigatoriedade de programas financiados por um Unico fundo
estrutural, impedindo a combinacdo de FEDER e FSE num mesmo PO,
é outra das regras que tiveram efeito direto na definicdo da estrutura
operacional do QREN.

Porém, a arquitetura operacional foi também o resultado de opg¢des
nacionais. Na sequéncia da orientacdo estabelecida de concentrar recursos
em dominios considerados prioritarios para o desenvolvimento do pais,
uma das principais alteragdes na estrutura operacional foi a substituicdo da
|6gica ministerial pela l6gica tematica na definicdo do elenco dos programas
operacionais. Assim, em vez de PO associados a cada ministério, optou-se
pela criacdo de trés PO definidos em funcdo de agendas estratégicas, que
agregam dominios de intervencdo de vdrios ministérios. Por exemplo, a
agenda da competitividade ndo diz respeito a acao governativa na Economia,
mas também na Ciéncia ou na Administracdo Publica.

No plano regional, pelo contrario, manteve-se no essencial o elenco de
PO do passado. Cada uma das regides autdnomas, passou a gerir dois
programas operacionais (um financiado pelo FEDER e outro pelo FSE),
aprofundando todavia a sua autonomia de gestdao em todos os dominios
de intervengdo publica®®. Cada uma das regies NUTE Il do Continente
manteve um PO financiado pelo FEDER.

13 A solugdo encontrada de autonomizagdo em eixos proprios no PO nacional (POVT) das intervengbes nos
Acores e na Madeira financiadas pelo Fundo de Coesdo correspondeu a tentativa de conciliar a orientagdo
nacional de concentrar todas as intervengdes nas regiGes autébnomas sob a orientagdo direta dos respetivos
Governos Regionais com a determinagdo dos regulamentos comunitarios relativa a gestdo do Fundo de Coesédo.
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Assim ficaram definidos os doze PO do QREN, aos quais se associaram
ainda os programas correspondentes a Cooperacdo Territorial Europeia'
e ainda os dois programas especificos que asseguram o financiamento
do sistema de gestao (assisténcia técnica).

Figura 1: Os Programas Operacionais do QREN

Programas Operacionais Fundo Objectivo Territério-alvo
Temdticos
Compete (Factores de . .
L FEDER Convergéncia Norte, Centro e Alentejo
Competitividade)
. Convergéncia, Phasing out, .
POPH (Potencial Humano) FSE s Continente
Competitividade e Emprego
FEDER e Norte, Centro e Alentejo (FEDER)

POVT (Valorizagdo do Territério) Convergéncia, Phasing in

Fundo de Coesdo e todo o pais (FAC)

Regibes Auténomas

ProConvergéncia (Agores) FEDER Convergéncia Acores
ProEmprego (Agores) FSE Convergéncia Agores
Intervir+ (Madeira) FEDER Phasing in Madeira
Rumos (Madeira) FSE Phasing in Madeira

Regides do Continente

PO Norte FEDER Convergéncia Norte

PO Centro FEDER Convergéncia Centro

PO Lisboa FEDER Competitividade e Emprego Lisboa
PO Alentejo FEDER Convergéncia Alentejo
PO Algarve FEDER Phasing out Algarve

Assisténcia Técnica

PO AT - FEDER FEDER Todos Portugal
PO AT - FSE FSE Todos Portugal

Cooperagdo Territorial

PO Cooperagdo FEDER Cooperagdo Territorial Europeia variavel

Uma das principais inovacées do modelo global de governa¢do do QREN
foi a assun¢do de dois niveis complementares de decisdao, um de natureza
politica, essencialmente configurado em torno de comissGes ministeriais de
coordenacdo do QREN, de cada um dos PO tematicos e do conjunto dos PO
regionais do Continente (cuja composicdo se assemelha a diversos Conselhos
de Ministros especializados) e de um nivel técnico, onde pontificavam as
estruturas de gestdo dos PO e as estruturas de coordenacdo nacional.

14 Portugal participou em diversos PO incluidos no objetivo CTE: na vertente transnacional, o Espago
Atlantico, o Madeira-Agores-Candrias, o MED e o SUDOE, na vertente transfronteirica, o Portugal-Espanha e
o Bacia Mediterraneo, no ambito da politica de vizinhanga com parceiros extracomunitarios.
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Este modelo de funcionamento das CMC teve um desenvolvimento
muito desigual. Enquanto a CMC do QREN manteve um papel muito
ativo na coordenacdo politica de alto nivel (essencial para assegurar a
coeréncia dos processos de reprogramacao concretizados em 2011 e
2012, por exemplo), outras CMC viram a sua atividade circunscrita a
matérias formais. De facto, a prevista articulagdo interministerial em prol
de objetivos estratégicos de natureza transversal, que as CMC tematicas
e regionais deveriam proporcionar, rapidamente cedeu lugar a novas
formas de tutela segmentada.

No caso das regides auténomas, o modelo de orientagdo politica geral
ndo se afastou do que havia ja sido testado no passado, sendo definido
em torno da tutela de um membro do respetivo Governo Regional (o
Vice-Presidente, nos Acgores, e o Secretario Regional das Finangas e do
Plano na Madeira).

Os mecanismos legalmente previstos no dominio do aconselhamento
estratégico, onde se deveria proporcionar a interven¢do de parceiros
institucionais e sociais, constituiram outra das inovacGes da governagdo
globaldo QREN. No entanto, as Unicas estruturas de acompanhamento com
participacdo de atores politicos e sociais que mantiveram uma atividade
regular foram as Comissdes de Acompanhamento de cada PO, embora
todas elas mais centradas na prestacdo de contas a Comissdo Europeia do
gue na auscultacao dos atores nacionais e no debate estratégico.

No plano da gestdo técnica e financeira, o trago mais caracteristico é o
da consolidacdo do sistema de gestdo e controlo, cuja coluna vertebral
se foi fortalecendo ao longo de duas décadas.

Esse sistema assenta, antes de mais, nas autoridades de gestdo (AG)
dos PO, a quem cabe assegurar, em primeira linha, a boa aplicacdo dos
recursos financeiros alocados aos respetivos programas. Compete-lhes
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promover todas as fungdes de gestdo, o que inclui a preparacgdo técnica
da intervencdo (definicdo de procedimentos, preparacao das equipas,
implementacdo de sistemas de informacdo, etc.), a fase da divulgacdo
das oportunidades de financiamento e posteriormente da rececdo,
analise e selecdo das candidaturas, bem como a fase de contratacdo e
de acompanhamento e controlo da execug¢do dos projetos.

Enquanto as RegiGes Autdnomas mantiveram as respetivas autoridades
de gestdo sediadas em organismos da Administracdo Regional, no
Continente optou-se pela institucionalizacdo de entidades com relativa
autonomia (estruturas de missao), dirigidas por Comissdes Diretivas
que, no caso dos PO Regionais, incluem vogais designados pelo Governo
e outros designados pela ANMP. Em todos os casos assentam a sua
atividade em estruturas técnicas dedicadas.

O posicionamento institucional das autoridades de gestdo constitui um
dos sustentdculos mais relevantes do sistema. Para além de responder
diretamente a sua tutela administrativa, as AG gozam de grande
autonomia de gestdo e sdo responsaveis perante a Comissdao Europeia
pela aplicacdo dos recursos comunitdrios e perante os 6rgaos de decisao
politica nacional. Esta responsabilidade de gestdo estd ancorada numa
rede de articulagdes com outras entidades que assegura o rigor e a
seguranca da gestdo financeira, nomeadamente com as autoridades
de certificacdo, que verificam e comprovam a qualidade da despesa
apresentada e com o sistema de auditoria e controlo.

Atendendo a diversidade das intervenc¢des que sao financiadas pelos PO,
as AG socorrem-se, em muitas circunstancias, de entidades (publicas e
privadas) com especial competénciatécnica paraassegurar determinadas
fungdes, como por exemplo a analise técnica de candidaturas. Outras
vezes, delegam a gestdo de parcelas do seu programa em organismos
intermédios, que podem passar a gerir — embora sob a autoridade
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global da AG — orgamentos plurianuais préprios. No QREN, os casos de
contratualizacdo alargaram-se significativamente, assumindo particular
relevancia o caso das subveng¢des com associacdes de municipios.

O pilar da gestao operacional dos fundos europeus do QREN é ainda
composto pelas entidades de coordenacdo — o IFDR e o IGFSE, agora
fundidos na Agéncia para o Desenvolvimento e a Coesdo — a quem cabe,
designadamente, a definicdo de orientacdes técnicas globais para a boa
gestdo nacional desses fundos. Entre as funcbes que desempenham,
merecem destague o acompanhamento de todo o processo de
regulamentacdo geral e especifica das intervengdes, a interlocu¢do com a
Comissao Europeia nas matérias operacionais e financeiras mais relevantes
e 0 apoio a atividade de Gestdo (incluindo os organismos intermédios),
designadamente na definicdo de orientagdes ou normas técnicas, no
apoio a implementacdo dos procedimentos que assegurem a observancia
das regras comunitdrias ou na formacao especifica para a gestao.

O segundo pilar do sistema é composto pelo sistema de auditoria e
controlo, cuja missdao se pode sintetizar na defesa da conformidade
legal na aplicacdo dos fundos e na prevencdo de fraudes ou apropriacao
indevida dos fundos.

O sistema é encabecado pela autoridade nacional de auditoria, a IGF, e
desenvolve-se através de estruturas especializadas ao nivel de cada uma
das vertentes do QREN (FEDER e Fundo de Coesdo, por um lado, FSE,
por outro). Mas, tendo presente o continuado reforco dos mecanismos
de controlo, os novos requisitos de certificacdo e a intensificacdo de
processos de auditoria, conduziu a canalizagdo de recursos sem paralelo
com anteriores ciclos de programagao.

A definicdo de uma estratégia de auditoria, a descricdo exaustiva dos
sistemas de gestdo e controlo de todos os PO, o processo de certificacdo
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desses sistemas por parte da autoridade nacional e da Comissao Europeia
constituem a base a partir da qual se desenvolvem, a par da execucao
dos investimentos, as operacdes de auditoria e controlo, que envolvem
recursos internos e externos, nacionais e europeus, muito significativos.

E destas operacdes que resulta a emissdo dos relatdrios anuais, hoje em dia
considerados verdadeiros indicadores do desempenho da gestdo, mas, em
ultima instancia, a eventual aplicacdo de san¢des (suspensdo de pagamentos
ou corregdes financeiras, por exemplo) ou mesmo o procedimento judicial.
Mas a intervencdo do sistema de auditoria passa também pela andlise
sistematica do funcionamento dos sistemas de gestdo e controlo, com vista
a analisar o seu efetivo funcionamento e a sua eficacia na analise do risco, na
prevencdo e detecdo de erros e irregularidades. E com base nesse trabalho
que a IGF emite uma opinido anual sobre os sistemas de gestao e controlo,
no quadro do relatério anual que submete a Comissao Europeia.

A robustez deste sistema tem vindo a ser reforcada, como o demonstra o
nivel de correc¢des financeiras aplicadas, em resultado de irregularidades
detetadas. No periodo do QCAIIl, Portugal atingira ja um valor inferior a
média europeia (1% do total dos pagamentos recebidos, que compara
com os 9,4% da Itdlia, os 8,6% da Espanha, os 6% da Grécia ou os 5,3% da
Irlanda). No periodo atual, o apuramento das correcdes aplicadas ou em
curso no final de 2013, apontavam para um valor de 0,1% para Portugal,
face a uma média europeia seis vezes superior. A regularidade na execu¢do
dos fundos é inquestiondvel e um aspeto particularmente valorizado nas
instancias europeias'®. De facto, Portugal é um dos Estados-membros em
que ndo houve lugar a qualquer suspensdao de pagamentos motivada
por irregularidades formais. A atribuicdo do estatuto de “contrato de

15 No documento da Comissdo Europeia sobre a preparagdo do novo ciclo 2014-2020 afirma-se no capitulo
sobre “avaliagdo geral das capacidades administrativas” que “no periodo de programagdo de 2007-2013,
Portugal tem demonstrado uma forte capacidade de gestdo dos instrumentos financiados pelo FEDER/FC/
FSE. Apesar de uma execug¢do mais rapida dos fundos, a taxa de erro dos PO manteve-se baixa, sempre
abaixo do limiar material de 2%”".
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confianga” a autoridade de auditoria nacional — a Inspec¢do-Geral de
Financas - comprova o rigor da gestdo financeira e a seguranca que lhe é
conferida pelo sistema de auditoria e controlo instituido!'.

No que respeita a certificacdo da despesa, e apesar da regulamentacdo
comunitaria prever a possibilidade de existirem diversas Autoridades de
Certificacdo, aopcao nacional foi ada concentra-laemapenas duas entidades
(o IFDR para o FEDER e Fundo de Coesao e o IGFSE para o FSE, atualmente a
Agéncia para o Desenvolvimento e a Coes3o), ficando também consagrado
o principio da natureza ndo delegdvel destas funcbes, o que confere uma
confianga acrescida sobre a seguranca do modelo de governacao.

As opg¢des tomadas no sentido de promover a componente de
monitorizacdo e avaliacdo, diretamente associada ao reforco da
orientacdo politica do QREN, deram lugar ao desenvolvimento de
um terceiro pilar do sistema de governag¢ao do QREN, especialmente
dedicado ao reforco da eficdcia na aplicacdo dos recursos financeiros.

Pese embora o desenvolvimento desigual destas novas competéncias,
a abundante producdo e utilizacdo de informacdo e a amplitude dos
instrumentos de divulgacdo revelam a importancia adquirida por este
novo pilar do sistema, que se revelou indispensavel ndao apenas para
assegurar melhores condi¢Ges para uma decisao politica mais informada,
mas igualmente para garantir niveis mais adequados de escrutinio
publico e de prestacdo de contas?’.

16 Sublinhe-se que a IGF portuguesa € a Unica autoridade de auditoria em toda a UE que mantém o contrato
de confianga desde que a Comissdo Europeia iniciou os procedimentos de avaliagdo de desempenho dos
sistemas de auditoria. Outros Estados-membros que haviam obtido este estatuto no QCA Il (Austria,
Dinamarca, Estdnia e Eslovénia) perderam-no no QREN, enquanto a Suécia, que o obteve neste periodo, ndo
o havia conseguido no periodo anterior.

17 A publicagdo de boletins informativos com a informagao relevante sobre a execugdo dos fundos, a par da
ampla divulgagdo publica de todos os projetos apoiados por financiamento dos fundos, e a divulgagdo dos
resultados de estudos e avaliagdes muito diversas constituiu uma pratica transversal a todo o QREN, assente
essencialmente nos sitios internet.
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Para além do aparato institucional e das formas diversas de promocao
de um maior escrutinio publico, a busca de uma mais eficaz aplicacao
dos fundos passou igualmente pela introducao de novos procedimentos
de selecao de projetos.

No plano comunitario, foram introduzidas regras com vista a
concentracdo das intervengcbes em dominios com uma relacdo direta
com os objetivos estratégicos da Unido. Com base na figura dos temas
prioritarios (ou do earmarking, como ficou conhecido), os Estados-
membros ficaram obrigados a dedicar uma percentagem predefinida
dos respetivos orcamentos (60% no caso das suas regides Objetivo
Convergéncia e 75% no caso das suas regides Objetivo Competitividade
e Emprego) as finalidades estabelecidas nas OrientacGes Integradas para
o Crescimento e o Emprego 2005-2008, associadas as Estratégias de
Lisboa e de Gotemburgo.

No plano nacional, as atenc¢des foram dirigidas para o estabelecimento
de requisitos mais apertados de elegibilidade e para maior concorréncia
entre projetos (hnomeadamente com base na generalizacdo de concursos),
embora nem sempre com a necessaria ponderacdo da sua adequacdo a
dominios especificos de intervencdo publica.

As autoridades de gestdao socorreram-se, em diversos casos, das
competéncias técnicas instaladas em determinados servigos
especializados da Administracdo Publica para reforcar a capacidade
de andlise técnica, incluindo a de viabilidade econdmica e financeira
dos projetos. Estas experiéncias, por vezes questionadas em face da
morosidade que introduzem nos processos de apreciagdo de candidatura,
sdo todavia um desenvolvimento indispensavel a luz dos principios do
escrutinio e da eficiéncia que se deseja.

A gestdo dos fundos integrados no QREN ¢é suportada por sistemas de
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informacdo, que garantem a sistematizacdo da informagdao necessaria
a todas as fases de gestdo, nomeadamente aos processos de rececao,
analise e selecdo de candidaturas, ao acompanhamento da execucao
e aos circuitos de pagamento, certificacdo e controlo. Esses sistemas
asseguram igualmente a informacdo necessdria a monitorizacao,
comunicacdo publica e reporte e, em grande medida, a avaliacdo dos
resultados das intervengdes.

Figura 2: O modelo de governagao global do QREN

Comissdo Ministerial de Coordenagdo do QREN

5 = e Comissdes
Direccdo Politica Comissdes Ministeriais ~ Comissdo Ministerial de . Ministros de tutela de
. . Governamentais em cada
de Coordenagdo de cada Coordenagdo dos PO cada umdos fundos e PO

L - . uma das Regides o
PO Temdtico Regionais do Continente . de Assisténcia Técnica
Auténomas

Aconselhamento
Estratégico

Comissdes de Aconselhamento Estratégico Regionais

Coordenagdo Técnica Comissdo Técnica de Coordenagdo do QREN

Monitorizagdo Observatério do QREN

estratégica
Coordenagdo operacional IFDR (FEDER e FC) e IGFSE (FSE)
Auditoria IGF e estruturas segregadas de auditoria do IFDR e IGFSE
Certificagdo IFDR (FEDER e FC) e IGFSE (FSE)
Autoridade de Gest&o: Autoridade de Gestéo: . . . .
- o Autoridade de Gestdo: Autoridade de Gestdo:
- Gestor, Comissdo Gestor, Comissdo K R
Gestao - . - . Gestor e Secretariado Gestor e Secretariado
Diretiva e Secretariado Diretiva e Secretariado . .
- - Técnico Técnico
Técnico Técnico
Acompanhamento Comissdes de Acompanhamento
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2.0 QREN EM GRANDES NUMEROS

Portugal recebe 21.511 milhdes de euros (pregos correntes) para o ciclo
2007-2013, com possibilidade de utilizagdo até 2015. Este montante
corresponde ao afluxo de fundos europeus de 4M€ de fundos da Politica de

Coesdo por dia. Para qué, para quem e para onde foram destinados?

Portugal no or¢camento comunitdrio: as grandes finalidades na
programacao financeira.

No final da Cimeira do Luxemburgo de dezembro de 2005, uma frase
lacénicadocomunicadodeimprensaanunciava que “O Conselho Europeu
chegou ao acordo sobre as Perspetivas Financeiras para 2007-2013,
reproduzido no doc. 15915/05”. O acordo foi obtido na sequéncia de
intensas negociacdes marcadas, por um lado, pelos desafios provocados
pelo recente alargamento da UE aos doze novos Estados-membros do
leste e sul da Europa, e, por outro lado, pelas crescentes exigéncias de
contencao e disciplina orcamentais.

O Acordo Interinstitucional (entre o Conselho, a Comissdo e o Parlamento
Europeus) foi finalmente assinado no dia 17 de Maio de 2006 e consagrou
um montante global do orcamento para a rubrica da politica de coesao de
308 mil milhdes de euros (precos de 2004), cerca de 36% do total, bem
COMoO as regras para a sua reparticdo entre Estados-membros e objetivos.

A verba global atribuida a Portugal para o ciclo 2007-2013 foi fixada
em 21.511 milhdes de euros (em precos correntes), sendo 3.060
M€ correspondente ao Fundo de Coesdo, aplicavel em todo o pais,
17.133 M€ destinado as regibes do objetivo Convergéncia (Acgores,
Norte, Centro e Alentejo), 280 M€ a regido em Phasing Out (Algarve),
490 a regido do objetivo Competitividade e Emprego (Lisboa), 448 M€
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a regido em Phasing In (Madeira) e 99 M€ ao objetivo da Cooperagao
Territorial Europeia.

A reparticdo do montante global atribuido a Portugal por finalidades
especificas decorreu de opgdes nacionais, discutidas aprofundadamente
com a Comissdo Europeia, e respeitando os limites impostos pelos
regulamentos que foram estabelecidos no seguimento do Acordo
interinstitucional acima referido.

As primeiras decisOes afetaram a macroprogramacao financeira, isto é, a
distribuicdo dos recursos acordados pelos instrumentos financiadores (os
fundos estruturais com as suas finalidades especificas), pelos Programas
Operacionais, bem como a defini¢do do nivel de financiamento nacional
associado a cada um deles.

O financiamento FEDER, essencialmente destinado a apoiar o
investimento nas empresas, em particular nas PME, na investiga¢ao e
inovacdo tecnoldgica, nasinfraestruturas destinadas ao desenvolvimento
regional e local, como as de ambiente, de energia, de transportes, as
tecnologias de informagdo ou os equipamentos de educag¢do e outros
equipamentos sociais passou a ter uma dotacdo global de 11.938 ME£.
O financiamento FSE ascendeu a 6.512 M€, destinado as politicas de
educacdo, de formacgdo, de emprego e de inclusdo social. A dotagdo
associadaaoFundode Coesdo, dedicadaespecificamenteaoinvestimento
em transportes inseridos nas redes transeuropeias e em dominios
incluidos no plano de a¢do para o ambiente (adaptagdo as mudancgas
climaticas, protecao da biodiversidade, promoc¢do do ambiente e gestado
sustentavel dos recursos e dos residuos), ascendia a 3 060 M€.

Tendo por referéncia uma taxa de cofinanciamento nacional de 30%, a
proporcdo de recursos nacionais e comunitarios e de recursos publicos
e privados foi definida em detalhe ao nivel de cada eixo dos PO, tendo

39



I O QUE FAZEMOS COM OS DINHEIROS EUROPEUS

como resultado uma participa¢do dos fundos europeus de 65,5% no
montante global dos investimentos previstos. Estimava-se, a partida,
gue o0s recursos publicos nacionais contribuiriam com 23,4% e o
financiamento privado com 11,1% desse montante global.

A dotacdo relativa a cada PO ficou assim definida:

Figura 3: Programacgao financeira (inicial) dos PO do QREN

Programas Operacionais Fundo Financiar_ngn.to F’ina!nciamgnto Financ.:iamento
Comunitario | Publico Nacional Privado
C‘érgmt:ﬁ(gsits;z ;"e FEDER 3104 2619 0
POPH (Potencial Humano) FSE 6117 686 1721
PO e, | decossio | 4659 1971 0
PO Norte FEDER 2712 953 590
PO Centro FEDER 1702 511 669
PO Lisboa FEDER 307 248 343
PO Alentejo FEDER 869 165 209
PO Algarve FEDER 175 67 110
ProConvergéncia (Agores) FEDER 966 225 0
ProEmprego (Agores) FSE 190 34 0
Intervir+ (Madeira) FEDER 321 129 0
Rumos (Madeira) FSE 125 31 0
POAT-FEDER FEDER 86 15 0
POAT-FSE FSE 80 14 0
PO Cooperagdo FEDER 99 37 0
Total QREN - 21511 7705 3642

(montantes em pregos correntes)

Esta reparticdo dos recursos sofreu, ao longo da evolucdo do QREN,
algumas alteracdes (essencialmente nas reprogramacbes de 2011
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e 2012), que conduziram a transferéncias de recursos entre fundos
e entre PO mas, sobretudo, a uma diminuicdo drastica do nivel de
comparticipacdo publica nacional, associada as exigéncias de contencao
orcamental durante o periodo de vigéncia do Programa de Ajustamento.

OinvestimentodoQRENfoidestinadoascincograndesprioridadesnacionais:
a qualificacdo dos cidadaos, a dinamizacdo do crescimento sustentado, a
promocao da coesdo social, a qualificacdo dos territérios e das cidades e
o aumento da eficiéncia e qualidade dos servigos publicos. No entanto,
dois vetores determinaram o investimento do QREN: as qualificacdes e o
investimento em inovagao, investigacao e desenvolvimento, em particular,
com o objetivo de estimular o investimento privado.

Na area do capital humano, cerca de 90% das verbas foi destinada a
reforcar a participacdo no ensino e na formac¢do ao longo da vida,
através de a¢des para reduzir o abandono escolar precoce e aumentar o
acesso ao ensino e a formacao inicial, profissional e superior, bem como
a qualidade do sistema de ensino e formacao.

Na drea da investigagao e desenvolvimento tecnoldgico, mais de 70%
da dotacdo foi alocada a alavancagem de investimentos empresariais
diretamente ligados a inovacao, a transferéncia de tecnologias e as redes
de cooperagao entre PME e entre estas e outras instituicdes (grandes
empresas, universidades, estabelecimentos de ensino pds-secundario,
autoridades regionais, centros de investigacdo e polos cientificos e
tecnoldgicos) e a investimentos em servicos avancados de apoio a
empresas ou grupos de empresas.

Estas duas apostas essenciais (qualificacdo dos portugueses e
competitividade das empresas) ficam patentes quando se compara
a distribuicdo por grandes dominios de interven¢do dos fundos em
Portugal com a do conjunto da UE.
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Figura 4: Comparagao das principais areas de intervengao

do QREN em Portugal com a média da UE27
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Fonte: Sistema de monitorizagdo do QREN

A comparacdo com os ciclos de programacdo anteriores é igualmente
reveladora da importancia destas opg¢des e, em especial, da mudanca de
prioridades assumida na transicdo do QCAIIl para o QREN em desfavor

dos investimentos infraestruturais?®.

18 atingido em ciclos anteriores, que conduziu a niveis de infraestruturagdo similares aos padrdes europeus
ou mesmo mais elevados (homeadamente nas redes rodoviarias ou nos sistemas de abastecimento de dgua),
mas também a novas opg¢des de financiamento do investimento publico, com base designadamente em

parcerias publico-privadas.
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Figura 5: Comparagdo das principais areas de intervengao do QREN com o QCAllI
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O «para qué?» dos fundos europeus: do enunciado das grandes
prioridades ao financiamento concreto das politicas publicas.

No final de 2013, o montante global do QREN estava ja totalmente
comprometido. O nivel de execugdo financeira situava-se entao em 75%,
mas a taxa de compromisso ultrapassava ja os 100%. Quer isto dizer
gue as opg¢des em matéria de financiamento estavam tomadas, ja que
a margem para a aprova¢ao de novos projetos estava condicionada a
desisténcias ou reprogramacoes em baixa dos projetos em curso. Assim
sendo, um balanco realizado com base nos valores reportados ao final
de 2013 d3do ja uma imagem muito aproximada da situacdo final do
QREN 2007-2013.

A reparticdo dos recursos disponiveis por dominios especificos de
investimento traduz, em maior detalhe, as op¢des politicas dominantes
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ao longo deste periodo. Se em termos das grandes agendas, a relevancia
do apoio as qualificacbes e a competitividade empresarial ja ficou
evidenciada, vejamos a que politicas concretas se destinaram as maiores
dotagdes orgamentais.

Como se pode observar na figura seguinte, os apoios ao investimento
empresarial (os sistemas de incentivos as empresas), destinados a
promover a inovagao, a I&DT de base empresarial ou em colaboragao, a
qualificacdo e a internacionalizacdo das PME foram das linhas de aplicacdo
dos fundos mais importantes, envolvendo mais de 10.000 empresas.
Acresce que, neste caso, a contrapartida nacional é essencialmente privada
(apenas nos incentivos a I&DT houve comparticipacdo publica nacional).
Os apoios a competitividade sdo ainda complementados com outras
linhas de intervencao significativas. Por um lado, os apoios a constituicao
de instrumentos financeiros, visando facilitarem o acesso a financiamento
por parte das empresas - fundos de capital de risco, sistemas de garantia
mutua e sistemas de apoio ao crédito (que permitiram bonificar juros
bancarios), que se vieram a revelar muito importantes durante a crise.
Por outro, o apoio a a¢des promovidas por associacdes empresariais ou
outras formas de colaboragao, destinadas maioritariamente a promogao
externa (do pais ou de regides especificas, como no caso do turismo, ou de
produtos ou fileiras, como no caso da cortica ou do calcado).

Deverdao ainda considerar-se, como muito relevantes para a agenda
nacional de promoc¢do da competitividade da economia, os investimentos
gue visam o reforco das infraestruturas de interface (centros tecnoldgicos
oude qualidade) ouaredugdo dos custos de contexto, como por exemplo,
os grandes projetos de modernizacdo administrativa associados a relacado
entre o Estado e as empresas e as familias nos dominios das finangas, da
saude ou da justica, ou a introdugdo dos centros multisservigos (lojas do
cidaddo e outros tipos de balcdo Unico).
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Os apoios a Ciéncia e a Tecnologia, incluindo a promoc¢do das
tecnologias de informacdo e comunicacdo, na fronteira entre as agendas
da competitividade e do capital humano completam este quadro,
igualmente com uma dimensao financeira muito importante.

Figura 6: Intervengao dos fundos do QREN por dominios
de politica publica (% do total e M€)

0,0% 50% 10,0% 15,0%

2451M€

Redugio dos custos publicos de contexto e capacitagio institucional
Qualificagdo Inicial de Jovens

Rede Escolar

Formaggo Avancada

Aprendizagem ao Longo da Vida

Apoios a0 Emprego

Equipamentos Sociais (Satide, Apoio Social, Cultura, Desporto)

Igualdade e Inclusdo Social

Valorizagio do ambiente e Recuperagio de passivos ambientais
Reabilitagio e Desenvolvimento Urbano
Empreendimento do Alqueva

AgBes integradas de valorizagio economica dos territrios menos competitivos

Fonte: Sistema de monitorizagdo do QREN (nota: os valores a frente de cada barra reportam-se a execugdo financeira até

ao final do 12 semestre de 2014)

A qualificagdo de jovens e a modernizagao da rede escolar ocupam, a para da
promocao da educacdo e formacdo de adultos, parcelas muito importantes
da aplica¢do dos fundos. Em grande medida inseridas na vertente Jovens
da Iniciativa Novas Oportunidades, estes apoios foram dirigidos para a
diversificacdo das ofertas educativas de qualificagdo inicial (escolas e cursos
profissionais), entendida como medida prioritdria para prevenir o abandono
precoce da escola por parte dos jovens. Se a qualificacdo inicial de jovens
associarmos a vertente infraestrutural de modernizacdo da rede escolar,
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teremos que mais de 20% dos recursos do QREN foram aqui aplicados.

Asintervencoes narede escolar compreendem um conjunto de operagdes
de requalificacdo do parque escolar do 19 ciclo do ensino bdsico e da
educacdo pré-escolar, do 22 e 32 ciclo do ensino basico, escolas com
ensino secundario e superior e centros de formacdo, que totalizam
quase um milhar de estabelecimentos de ensino, onde pontificam os
744 centros escolares e escolas do 12 CEB e da educagao pré-escolar.

Os apoios a formagdo avangada assumiram uma dupla vertente de
apoios sociais e de bolsas de formacdo pds-graduada.

A formacdo de adultos, na fase inicial do QREN associada as Novas
Oportunidades Adultos, abrangeu para além do financiamento as a¢des
de formacdo profissional mais tradicionais, os processos destinados a
promocao da dupla certificacdo (escolar e profissional), mediados pelo
reconhecimento, validacdo e certificacdo de competéncias e os cursos
de educacdo e formacdo de adultos.

Os apoios a manutencdo ou a criacdo do emprego constituiram uma
outra dimensao significativa da intervencao do FSE, embora se possa
equacionar a sua dimensao relativa, num quadro de crescimento tdo
acentuado do desemprego como o que se verificou ao longo de todo
o ciclo do QREN. Inclui os incentivos a contratacdo, os programas de
apoio a criacdo do préprio emprego e diversos programas de estagios
que visam facilitar a insercdo de jovens no mercado de trabalho ou de
formacdo especializada para desempregados.

O reforgo das redes de equipamentos sociais e 0s apoios aos programas
de estimulo aigualdade de oportunidades e de combate a exclusao social
canalizaram também recursos muito avultados. Embora envolvendo
equipamentos muito diversos, desde novos hospitais ou centros de
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saude (por exemplo, Lamego, Coimbra, Amarante, Horta ou Guarda)
a equipamentos culturais (Guimardes, Viana do Castelo ou Coimbra),
o destaque dirige-se para os equipamentos desportivos municipais ou
intermunicipais (382 intervengdes) e os equipamentos de apoio social
(364, essencialmente creches e lares de idosos).

As obras infraestruturais, pese embora o seu decréscimo face a periodos
anteriores, ndo desapareceram dos grandes investimentos apoiados pelos
fundos. Os grandes projetos assumem, neste dominio, o maior destaque.
Nos transportes, a nova linha ferrovidria que liga o porto de Sines a
Espanha, a CRIL de Lisboa, a autoestrada transmontana ou as novas linhas
do metro do Porto sdo porventura as mais emblematicas. Mas acrescem
outras obras de grande dimensdo como as amplia¢cdes dos portos de Sines,
Aveiro ou LeixGes, ou as intervengées nas linhas ferrovidrias da Beira baixa
e do Minho. Nos sistemas ambientais, relevam os centros de tratamento
de residuos na Madeira ou da regido Centro, os sistemas de abastecimento
e saneamento do Alentejo, do Ave, de Tras-os-Montes ou do Algarve.

A prevencdo e gestdo de riscos assumiram neste periodo uma dimensao
nova. Para além de uma intervencdao muito atomizada na requalificacao
e ampliacdo de quartéis de bombeiros em todo o pais e de aquisicdo
e requalificacdo de viaturas de combate a incéndios, as grandes
intervencdes de protecdo do litoral e de combate a erosdo costeira
(no litoral norte, na costa de Aveiro e na Ria Formosa) e, sobretudo, a
operacao de reordenamento das ribeiras da Madeira, na sequéncia dos
temporais de 2010 constituiram os exemplos mais expressivos.

Finalmente, entre os grandes projetos infraestruturais manteve-
se a relevancia da alocacdo financeira ao prosseguimento do
empreendimento de fins multiplos de Alqueva, neste quadro sobretudo
dirigido a continuacdo da rede de abastecimento de dgua (estacdes de
elevacdo e grandes adutores).
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Este quadro geral sé ficaria completo com uma referéncia as intervengdes
nos dominios do desenvolvimento urbano e de promocao da valorizacdo
econdémica em dreas menos competitivas, dominios por exceléncia
da intervencdo autdrquica, para onde foram canalizados (a par das
intervencdes na rede escolar e noutros equipamentos sociais) recursos
muito importantes colocados ao seu dispor, por via da contratualizacao.

Os promotores ou beneficiarios do QREN: o «quem?» dos fundos
europeus

Os beneficidrios do QREN, ou seja aqueles que apresentam candidaturas
a financiamento e, em caso de aprovacao, assumem a responsabilidade
pela execucdo e gestdo do projeto, sdo entidades do setor publico
(servicos das administracGes de nivel central, regional ou local, mas
também empresas publicas dos diversos niveis) ou do setor privado
(com ou sem fins lucrativos) que preenchem as condicOes fixadas nos
diversos regulamentos. Os regulamentos especificos de cada tipologia de
intervencao definem os critérios de acesso (quem se pode candidatar) e
de elegibilidade (que tipo de financiamentos podem ser considerados).

Quer isto dizer que os fundos ndo se destinam apenas a ser utilizados
pelos diferentes servicos do Estado com responsabilidades diretas
na execucdo das politicas publicas. Este tipo de restricio decorre da
natureza das intervengdes, como por exemplo no apoio dos fundos
a provisao de infraestruturas, que nalguns dominios compete em
exclusivo ao Estado. Mais de metade (57%) dos projetos financiados
tem origem no setor privado, embora o setor publico assuma a maior
proporcdo dos recursos (61%).
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Figura 7: Fundo aprovado por tipologia de beneficiario
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Fonte: Sistema de monitorizagdo do QREN

Onumeromuitoelevado de projetos privadostem origem essencialmente
em duas categorias de politicas: os sistemas de incentivos as empresas,
que envolveram mais de 10 mil empresas, e os apoios a formacdo
profissional, que mobilizaram também um grande nimero de entidades
(empresas formadoras ou entidades sem fins lucrativos, em especial).
Se no primeiro estamos em presenca de projetos de dimensdo muito
varidvel (desde o pequeno investimento em marketing de uma PME aos
grandes investimentos de empresas multinacionais), no segundo caso a
dimensdo dos projetos €, em geral, pequena (150 mil euros, em média).

De igual forma, entre os investimentos publicos encontramos, nao
apenas uma grande diversidade na sua natureza (infraestruturas ou
equipamentos, apoios a educacdo ou a ciéncia, apoios a formacdo e ao
emprego, etc.), mas também na sua dimensao.

Uma lista com as maiores operacdes de investimento aprovadas da-
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nos uma imagem particular desta realidade: com valores acima dos 100
M€ de apoio dos fundos temos, entre outros projetos, a construcdo da
autoestrada transmontana, incluindo a conclusao do tunel do Marao, o
programa de bolsas de formag¢do avancada da Fundagdo para a Ciéncia e
Tecnologia, as linhas de crédito PME Investe, a construcdo da CRIL ou da
linha de metro do Estadio do Dragdo, diversos trocos da linha ferrovidria
de Sines, a regularizagdo da ribeira da Ribeira Brava ou os programas de
apoios a desempregados, sob responsabilidade do IEFP.

Mas também no dominio empresarial, encontramos grandes projetos de
investimento com apoio dos fundos, entre os quais os projetos industriais:
da CELBI no Baixo Mondego, da Swedwwod no Tamega, da Embraer no
Alentejo Central, da CUF no Baixo Vouga, da Repsol Polimeros no Alentejo
Litoral, da Continental Mabor no Ave, por exemplo.

As regides. O «onde?» dos fundos europeus

Os fundos estruturais e da coesao destinam-se prioritariamente, e por
definicdo inscrita nas suas finalidades, as regiées menos desenvolvidas,
aquelas cujo PIB per capita é inferior a 75% da média comunitaria,
visando reduzir as diferengas entre regides na UE. Em Portugal, as
diferencas no nivel do desenvolvimento relativo das regides, medido
pelo seu PIB per capita, determinaram envelopes financeiros regionais
muito diferenciados, com uma concentragdo substancial dos fundos nas
regides do objetivo Convergéncia - Norte, Centro, Alentejo e Acores -
para onde foram canalizados cerca de 91% dos fundos.

Tendo em conta a sua dimensao demografica, as regides Norte e Centro
sdo as maiores beneficiarias destes apoios (respetivamente 40% e 27%
dos fundos), embora seja na regido autdnoma dos Acores e no Alentejo
gue se registam maiores intensidades de apoio por habitante.
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Deve sublinhar-se que a propria regulamentacdo europeia preveé
apoios especificos a ultraperificidade, que visam minimizar os efeitos
econémicos do seu distanciamento aos grandes mercados e da sua
configuracao geografica, caracteristicas que constituem sobrecustos
econdémicos, tanto para as empresas que ai se localizam, como para os
orcamentos publicos obrigados a satisfazer necessidades sociais sem
poder recorrer a economias de escala ou de proximidade. No caso do
Alentejo, a sua sobredotacdo decorre, em grande medida, do peso de
grandes infraestruturas de caracter nacional (como a linha ferroviaria
Sines-Elvas).

Figura 8: Fundo aprovado por regiao NUTS Il e por habitante

M€ Fundo aprovado por Regiao (M€) Fundo aprovado por habitante (euro/hab)
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Fonte: Sistema de monitorizagdo do QREN

Uma outra perspetiva permite complementar esta andlise da distribuicao
dos recursos pelo territério nacional: a da reparticdo de recursos por
parte de cada um dos PO regionais do Continente.
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Figura 9: Repartigdo intrarregional dos recursos (€ por habitante, NUTS 11=100)
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Embora os objetivos desses PO ndo se esgotem no reequilibrio das
condi¢des de vida e dos niveis de desenvolvimento dos seus diversos
territérios, esses instrumentos tém uma relevancia particular na

Alentejo Central
Baixo Alentejo

Leziria do Tejo

prossecucdo da coes3o territorial. E, assim, particularmente interessante
observar as intensidades de apoio no interior de cada uma das regides.
O que as figuras seguintes permitem inferir é que os PO regionais
assumem, embora com diferencas entre eles, uma fungdo redistributiva
em favor dos territérios mais desfavorecidos, sendo essa vertente
particularmente visivel na regido Norte.

A polémica spill over effects

Ao longo da execugdo do QREN, muito se falou do mecanismo de spill over. Argumentaram alguns
que, com base num artificio regulamentar, se permitia a utilizagdo em Lisboa de recursos inicialmente
dirigidos as regides do objetivo Convergéncia. A questdo foi inclusivamente suscitada junto de
instancias europeias, embora sem ter obtido vencimento de causa. Qual a base do diferendo? Em

que consistiu, entdo, o mecanismo spill over?

Os regulamentos europeus admitem que que, em certas circunstancias e a titulo excecional, se
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possam considerar elegiveis ao objetivo convergéncia operagdes que se realizam fora dessas
regioes, desde que os seus efeitos se repercutam nas regides convergéncia de forma especialmente
relevantes. Ou seja, seria admissivel financiar com recursos da Convergéncia operagbes executadas,
por exemplo, em Lisboa, desde que os efeitos dessas operagdes se repercutam no Norte, no Centro,
no Alentejo ou nos Agores.

Portugal decidiu utilizar essa regra, definindo as tipologias de intervengdo a envolver: os apoios a
consorcios de 1&DT (liderados obrigatoriamente por empresas sediadas nas regides Convergéncia),
os apoios a modernizagdo administrativa e a qualificagdo de profissionais da administragdo publica
(tendo presente que estas operagdes se destinam ao pais no seu todo, sendo financiadas apenas
na proporgdo da populagdo residente nas regides Convergéncia). Ao abrigo desta regra foram
aprovadas operagGes correspondentes a um financiamento de fundos um pouco superior a 200 M€,
ou seja menos de 0,1% dos fundos.

A execucao de 2008 a 2013

Ao contrario do que muitos dos nossos leitores poderao pensar, o inicio da
execucdo do QREN ndo coincidiu com o dia 1 de Janeiro de 2007%°. Como se
referiu anteriormente, por essa ocasido estava ainda em desenvolvimento
o intenso processo de negociacdo e preparacdo técnica, tendo os
programas operacionais sido aprovados pela Comissao Europeia apenas
no final desse ano, ao que se seguiu a primeira fracdo dos adiantamentos
financeiros europeus. O ano de 2008 foi ainda essencialmente ocupado
com os processos de constituicdo, descricdo e certificacdo dos sistemas
de gestdo. Os pareceres favoraveis da autoridade de auditoria e da
Comissdo, indispensaveis a apresentacdo e ao processamento de
pagamentos correntes®. No final desse ano, os niveis de concretizacdo
dos investimentos eram relativamente incipientes.

O ritmo de cruzeiro nas diversas fases da execu¢do —abertura de candidaturas,
analise e decisdo, aprovacao de financiamentos e execugdo dos investimentos

19 O dia 1 de Janeiro de 2007 corresponde, no entanto, a data inicial de elegibilidade da despesa, o que quer
dizer que (salvo algumas excegdes) um determinado projeto submetido e aprovado mais tarde, poderia ser
financiado com base em despesas realizadas a partir daquela data.

20 Os fluxos financeiros da Comissdo para os Estados-membros dependem, a excegao dos pré-financiamentos,
da apresentagdo de pedidos de pagamento intermédios, documentados com registos de despesa efetuada e
devidamente certificada pelos organismos competentes.
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— apenas foi atingido durante o ano de 2010. Até essa altura apenas o PO
Potencial Humano, os PO das Regides Autdnomas e, em menor escala, o PO
Fatores de Competitividade apresentavam ja niveis de execucao satisfatérios.
Pelo contrario, o PO Valorizagdo do Territdrio e, sobretudo, os PO regionais do
Continente demonstravam uma grande dificuldade de arranque, para o que
contribuiu certamente quer a complexidade acrescida com a reparticdo de
responsabilidades de gestdao no caso dos POR, no ambito da contratualizagao
com as Comunidades Intermunicipais?!, quer os sintomas ja evidentes das
dificuldades de financiamento com que os promotores publicos se debatiam.

Figura 10: Execu¢ao do QREN e dos PO 2007-2013

— = PO Potencial Humano

— - PO Factores de Competitividade

------ PO Valorizagdo do Territério

—— PO Regionais do Continente

——— PO Regides Autonomas

—=— QREN
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Fonte: Relatérios Anuais de execugdo dos Programas Operacionais (2008 a 2013)

O “ano perdido” para esses PO refletir-se-ia de forma bem evidente
praticamente até ao final de 2013. A figura seguinte ilustra como o
diferencial entre a execucdao dos PO Potencial Humano e das Regides
Auténomas, de um lado, e dos PO Valorizagdo do Territério e Regionais

21 A certificagdo plena e subsequente aceitagdo pela Comissdo Europeia dos sistemas de gestdo e controlo
dos PO regionais do Continente apenas ficou concluida no final do ano de 2010, em virtude das reservas
colocadas sobretudo ao modelo de contratualizagdo com as Comunidades Intermunicipais.
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do Continente, do outro lado, que se verificava no final de 2009 se
manteria, quase sem alteracdo, até ao final de 2013.

No final de 2013, os recursos programados para o QREN estavam quase
totalmente comprometidos: a taxa global de aprovacado (correspondendo
a proporc¢ao de recursos comunitarios comprometidos em projetos que
obtiveram uma decisdo favoravel de financiamento) ultrapassava os
104%, o que corresponde a uma situagao de overbooking, habitual nas
fases finais dos periodos de programacao.

Os numeros globais apurados nessa altura apontavam para um total
de mais de 60 mil operacdes aprovadas, selecionadas de um total de
cerca de 132 mil candidaturas apresentadas, em resposta aos mais de
2.500 avisos de abertura de concursos. O investimento total associado
a estas operac¢des apontava para mais de 37 mil M€, dos quais 26 mil
correspondem a despesa publica (82% da qual de fundos europeus).

O ritmo de execucdo financeira dos Programas Operacionais permitiu que
Portugal cumprisse, ao longo dos anos, as regras comunitdrias relativas ao
ritmo de execucdo - a conhecida regra da guilhotina, que obriga a que as
dotacOes orcamentais de um ano sejam realizadas até um prazo maximo dos
dois ou trés anos seguintes (n+2 ou n+3, respetivamente) - ndo sendo por isso
atingido pela anulagdo automatica das dotagGes orgamentais atribuidas.

Tudo isto verificou-se num quadro macroeconémico muito diferente
daquele que havia sido previsto aquando da programacdo do QREN:
em 2007, previa-se um crescimento real médio do PIB de 2,1% para
o periodo 2007-2013; a evolucdo econdmica ditou uma variacdo real
média do PIB de -1,2% para o mesmo periodo. Esta diferenca significa
que o PIB de 2013 foi cerca de 18% inferior ao que se estimava em 2007.
A capacidade de concretizar os investimentos apoiados pelos fundos
teve, também por essa razdo, um significado especial.
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Por um lado, a crise econdmica e social que Portugal atravessa reforcam
a visibilidade de algumas das principais vulnerabilidades estruturais do
pais. Este contexto torna ainda mais relevante a boa execucdo do QREN,
enquanto instrumento ao servigco de uma modernizagao sustentada do pais.

Por outro lado, as necessidades de financiamento da economia portuguesa
apelavam a uma execucdo rdpida que promovesse a aceleracao do afluxo
de financiamentos ao pais, mas também a sua utilizacdo em dominios de
politica publica (do Governo da Republica, dos Governos Regionais ou das
Autarquias Locais) que, em virtude das drasticas restricdes orcamentais,
encontravam nos fundos europeus a sua Unica fonte de financiamento.

O investimento publico (nacional e comunitario) foi reprogramado em
baixa, em cerca de 3,3 mil M€, correspondendo integralmente a diminuicao
da componente nacional. Mas, entre 2011 e 2013, os pagamentos de
Bruxelas voltaram a superar a fasquia de 2% do PIB (ver figura).

Figura 11: Evolugdo da execugdo dos fundos da Politica de Coesdo, 2001-2013
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Fonte: Relatdrios de execugdo do QCA Il e QCA IlI, Relatdrios do Fundo de Coesédo | e II, Sistema de Monitorizagdo do QREN
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O dificil equilibrio entre a dimensado de estimulo a transformacgao estrutural
e a vertente de recurso de curto prazo esteve sempre presente na execugao
do QREN 2007-2013. As avaliagGes realizadas sugerem, porém, que a gestao
das tensées que dai resultaram foi globalmente bem conseguida: ao permitir
ancorar a resposta a crise, nos instrumentos de politica concebidos para
responder as vulnerabilidades estruturais do pais, o QREN tem fornecido
um quadro de racionalidade que potencia os efeitos tanto de curto como
de longo prazo das medidas adotadas sobre o desempenho econémico e
financeiro, bem como sobre a coes3do social e territorial.

Os ajustamentos que foram sendo introduzidos — abandono de alguns
investimentos publicos e reforco de taxas de cofinanciamento noutros,
agilizacdo das condicdes de execucdo dos projetos, novas medidas visando
facilitar o acesso a crédito por parte das empresas ou atenuar os efeitos
negativos do ajustamento sobre o emprego, por exemplo—nao subverteram
o sentido da orientacdo estratégica definida. Ndo obstante, as restricdes
financeiras que afetam os promotores publicos e privados, conjugadas com
a incerteza sobre a evolucdo da economia e a evolucdo do investimento
privado, ndo deixam de colocar desafios a prossecucao dos objetivos e
prioridades estratégicas do QREN nos dominios da competitividade, da
qualificacdo dos portugueses e da valorizacdo do territério.

Numa perspetiva comparada com os restantes paises da Unido, Portugal
consolidou, sobretudo a partir de 2012, uma posi¢ao cimeira na execug¢ao
dos fundos. De facto, apds uns primeiros anos em que apenas no FSE se
destacou entre os Estados-membros com maior capacidade de absorc¢ao
dos fundos, Portugal assumiu um desempenho bastante superior a
média europeia no que respeita aos pagamentos registados pela DG
Orcamento da Comissdo Europeia.
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Figura 12: Portugal em comparagdao com os restantes Estados-membros:
a execugdao dos QREN
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No final de 2013, o pais obtinha o melhor registo da UE27, com um
montante de recebimentos em pagamentos intermédios correspondentes
a71,2% darespetiva do tagdo orcamental, face a uma média de 53,3% para
o conjunto dos Estados-membros. No grupo dos grandes beneficidrios dos
fundos estruturais (Estados-membros com dotacgdes superiores a 14 mil
milhdes de euros), sé dois outros ultrapassavam a barreira dos 60% - a
Alemanha(63,2%) e a Grécia (62,1%)—enquanto entre os restantes, apenas
paises com pequenas dotacGes orcamentais apresentavam desempenho
similar: Esténia (70,6%), Finlandia (68,2%) e Lituania (68,0%).
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3.ACOMPANHAR E AVALIAR A IMPLEMENTAGAO
DO QREN

A monitorizacdo estratégica das intervengdes apoiadas pelos fundos da
Politica de Coesao da UE constituiu um dos cinco principios orientadores
do QREN, visando garantir a prossecucao eficiente das finalidades de
desenvolvimento nele definidas. Portugal nao se limitou a acompanhar
as orientagdes comunitarias para o ciclo 2007-2013, que preconizavam
um conjunto de novos instrumentos de acompanhamento e avaliacdo.
Desenvolveu um modelo préprio de monitorizacdo estratégica,
tendo como objetivo ultimo, analisar em que medida as intervengdes
financiadas pelo QREN estavam alinhadas com as prioridades definidas
e produziam (ou estavam em condicOes de vir a produzir) os efeitos
desejados.

A monitorizacdo estratégica??> insere-se numa linha de atuagdo
sobre o impacto das politicas publicas que comporta uma dimensao
de informacdo e uma dimensdao de apoio a decisdo politica. Nesse
sentido, pretendia fornecer aos érgdos de direcdo politica e de gestdo
operacional do QREN, por um lado, e a Comissdao Europeia, por outro
lado, apreciacdes de natureza qualitativa e indicacdes sobre eventuais
necessidades de reorientacdo das intervencdes. Deveria igualmente
assegurar a outros agentes envolvidos na gestao politica ou operacional,
aos parceiros sociais e a sociedade em geral, a informacdo adequada
sobre a concretizacdo dos objetivos estratégicos do QREN e dos seus
PO, elemento indispensavel para alimentar um debate informado e
qualificado sobre as politicas publicas de desenvolvimento.

22 Definida nas suas linhas gerais pelo Decreto-lei n.2 312/2008, veio a ser desenvolvida em “Motivacdes e
concegdo geral do processo de monitorizagdo estratégica do QREN”, e-caderno publicado pelo Observatério
do QREN em Setembro de 2009, que, com as necessarias adaptagdes, esta na base deste capitulo.
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Embora este tipo de preocupagdes com os efeitos da aplicagdao dos
fundos estruturais ndo tenha estado ausente ao longo das ultimas duas
décadas, a importancia que |he foi atribuida neste ciclo de programacao
constitui, em larga medida, uma novidade e um elemento diferenciador
do seu modelo de gestdo global.

A razao de ser da monitorizacao estratégica

A concegao de politicas publicas de desenvolvimento tende a resultar
do cruzamento entre procedimentos de natureza diversa. Entre eles,
contam-se: (i) a identificacdo dos objetivos a promover, (ii) o diagndstico
da situacdo de partida em termos econdmicos, sociais e ambientais,
(iii) as estruturas institucionais e os recursos humanos disponiveis para
implementar as politicas e (iv) o conhecimento existente acerca do
comportamento (e do poder relativo) dos principais atores responsaveis
pela gestdo e utilizagdo dos recursos disponibilizados pelas politicas
publicas.

Embora o cruzamento entre estes varios elementos de informacao
contribua para conceber as politicas de modo a ajustar as suas
finalidades a realidade concreta em que serdo aplicadas, ndo é possivel
garantir a partida que, no final, os objetivos que justificaram a politica
serdo cumpridos. H4 vdrios elementos que podem conduzir a um desvio
entre as intencdes iniciais da politica e a sua implementacdo, mesmo em
condicdes de conhecimento robusto sobre a situagdo que se pretende
enfrentar e a experiéncia passada de utilizacdo dos instrumentos de
politica: o contexto econdmico, social e ambiental pode alterar-se,
tornando os instrumentos inicialmente concebidos desajustados a
prossecucdo das prioridades identificadas, ou conduzindo mesmo a
revisdo das prioridades; os objetivos prioritarios podem ser interpretados
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de forma diferente pelos varios niveis de governagao responsaveis pela
implementacdo das politicas; as motivacdes, mais ou menos explicitas,
dos varios atores relevantes (beneficidrios, gestores dos programas,
responsdveis politicos, avaliadores, etc.) e as praticas organizacionais
existentes podem estar desalinhadas ou enfrentar dificuldades de
concretizacao face as prioridades das politicas.

Os vdrios processos institucionais, politicos e organizacionais em causa
sdo caracterizados por elevados niveis de incerteza. Por conseguinte,
por muito bem conduzido que seja o processo de concec¢do, ndo é
possivel prever e evitar a partida todas as fontes de possiveis desvios
entre objetivos e implementacdo de politicas. A tentativa de antecipar
todos os cendrios possiveis conduz frequentemente a uma excessiva
complexidade e a uma indesejavel rigidez da programacao.

A constatacdo da existéncia de desvios entre os objetivos iniciais das
politicas publicas e os resultados da sua implementacdo, sobretudo os
gue se observam no médio e longo prazo, bem como a explicagdo para
a ocorréncia desses desvios, surgem frequentemente como resultado
de estudos e exercicios de avaliacdo, através dos quais se analisam em
detalhe as combinagdes dos recursos utilizados com as realizagOes,
os resultados e os impactos das politicas publicas, avaliando-as a luz
das finalidades inicialmente definidas e da evolucdo do contexto. Este
tipo de exercicio constitui um instrumento fundamental na discussao
sobre adequacdo e legitimidade das politicas passadas, contribuindo
desejavelmente para a melhoria da acdo publica em programas futuros.
Porém, esta avaliacdo ex post das politicas publicas ndo permite introduzir
as correcOes desejaveis na concecdo ou na implementacdo das politicas
a tempo de minimizar os desvios entre objetivos e resultados.

Tradicionalmente, aresposta a este problema é dada através darealizacao
de avaliagGes que acompanham a execucdo das intervencdes. Este tipo
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de avaliagdo, on going, distingue-se da avaliacao ex post precisamente
pela intencdo de produzir resultados que possam ser utilizados na
melhoria das politicas publicas durante a sua fase de implementacao.
O seu foco de analise consiste menos nos impactos (que se supde nao
serem ainda observaveis) e mais nos processos (afinando os modelos de
estimacdo do contributo potencial para a prossecucao dos objetivos das
politicas) a luz das evolugdes de contexto.

No ambito dos fundos, a avaliacdo é tradicionalmente realizada por
entidades externas, assegurando um maior distanciamento entre
sujeitos avaliadores e objetos de avaliagao, o que tende a favorecer uma
maior objetividade nas andlises.

Emboraconstituaminputsimportantes paraareflexdoacercadaadequacao
das intervengbes apoiadas pelos Fundos Estruturais, as avaliagcdes on
going também ndo esgotam as potencialidades dessa analise. Embora
seguindo planos de avaliacdo bem desenhados, a configuracdo que tem
sido prevista para os processos de avaliagao on going revela-se insuficiente
na mobilizacdo atempada da informacdo e das reflexdes necessarias a boa
conducdo das intervengdes em cada momento.

A monitorizacdo estratégica visa precisamente tirar partido destas e de
varias outras fontes de informacdo, produzindo conhecimento util e em
tempo oportuno. A experiéncia revelou a importancia de esta atividade
estar assente em estruturas técnicas especializadas (no caso do QREN,
orientadas em especial pelo Observatdrio, mas com umaintervengao muito
relevante de estruturas de gestdo e outras entidades técnicas, em torno
de encontros estratégicos e da rede de avaliacdo), dedicadas a finalidade
de contribuir a cada momento para a reflexao acerca da adequacdo da
implementacdo do QREN aos objetivos estratégicos preconizados.
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O processo de monitorizagao estratégica do QREN

A definicdo do conceito de monitorizacdao estratégica e o enunciado
dos processos que o integram ndo se encontravam estabelecidos
na regulamentagdo ou nos guias técnicos europeus. Foram sendo
desenvolvidos, partindo das aprendizagens desenvolvidas ao longo dos
periodos de programacao dos fundos e da confluéncia de competéncias
baseadas em servicos da administracdo ou em consultoras e
universidades, com experiéncia de acompanhamento e avaliacdo de
politicas publicas. Um exemplo de como o learning by doing se aplica a
gestdo da “coisa publica”.

A monitorizacao estratégica do QREN implicou, em primeiro lugar,
definir quais os dominios prioritarios nos quais se deveriam concentrar
atengdes. Essa escolha implicou a sistematizagdo dos principais
fatores determinantes das prioridades estratégicas, bem como dos
constrangimentos mais significativos que se colocam a sua realizacdo.

Como nao existe uma forma uUnica de listar os dominios relevantes, a
sua identificacdo pressupOe necessariamente uma interpretacdao das
dinamicas econdmicas, sociais e ambientais inerentes a realizacdo das
prioridades estratégicas do QREN, a qual tem uma natureza parcialmente
subjetiva. Uma forma de contornar este elemento de subjetividade seria
utilizar como referéncia a sistematizacao das interven¢ées do QREN
em termos de eixos prioritarios ou tipologias. No entanto, esta opcao
apresentava duas desvantagens fundamentais: por um lado, dificultaria
uma analise centrada na realizacdo das prioridades estratégicas, ja que
a referida sistematizacdo seria orientada por critérios que tém mais a
ver com a organica da governac¢ao do que com os impactos estratégicos
das intervencdes; em segundo lugar, correr-se-ia o risco de desviar o
foco de atencdo da concretizacdo das prioridades estratégicas para o
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desempenho de programas ou eixos, segundo uma légica essencialmente
operacional.

O caminho seguido privilegiou, de seguida, a identificacdo das diferentes
tipologias?® de intervencdo do QREN (as politicas ou os projetos, em
concreto) que potencialmente mais contribuem para ultrapassar os
constrangimentos referidos, bem como a explicitacdo das cadeias de
impactos e dos pressupostos em matéria de comportamento dos atores
relevantes permite enunciarasdiversasteoriasdeacdo quefundamentama
utilizacdoderecursos publicos para promover desenvolvimento. Aevolucao
de um dado problema especifico ou um dominio de constrangimentos a
realizacdo dos objetivos do QREN pode ser influenciado simultaneamente
por varias tipologias de intervencdo (em alguns casos, enquadradas por
diferentes regulamentos e até eixos prioritdrios).

Vale a pena ter presente que a concecdo das politicas publicas baseia-se
semprenumconjuntodehipétesesacercadainformacdo,dascompeténcias,
dos recursos e das motiva¢des dos agentes econdmicos, incluindo os
atores politicos, os agentes administrativos, os potenciais beneficidrios,
entre outros. Um papel importante da monitorizacdo estratégica consiste,
precisamente, em ajudar a recensear esses pressupostos e testar
continuamente a sua pertinéncia, ajudando a perceber em que medida
a eventual ocorréncia de desvios podera estar associada as diferentes
fases de implementag¢do, a comportamentos ndo previstos por parte de
agentes envolvidos ou aos diversos processos que compdem a realizacdo
das intervencoes (da publicitacdo a recec¢do e analise de candidaturas, das
condicionantes de aprovagao aos mecanismos de acompanhamento dos
investimentos, das regras de prestacdo de contas, entre outras).

23 As tipologias tendem a corresponder ao nivel de implementagdo mais desagregado do QREN, permitindo
identificar conjuntos de intervengdes com objetivos comuns. Mas a diferenga entre programas é significativa:
no POPH cada tipologia é objeto de um regulamento préprio, enquanto no POFC é possivel encontrar
tipologias com objetivos significativamente distintos num mesmo regulamento; ja no POVT, cada regulamento
tende a incluir um nimero muito elevado de tipologias, embora os seus objetivos sejam bastante proximos.
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Figura 13: Esquema simplificado do processo de monitoriza¢do estratégica do QREN
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Estes diferentes aspetos suscitam a mobilizacdo de informacdo de
natureza muito diversa, por vezes quantitativa, por vezes qualitativa. O
cruzamento entre os indicadores operacionais, financeiros e de contexto, a
informacdo qualitativa e documental e os resultados passados e presentes
das avaliagbes empreendidas das interveng¢des financiadas por fundos
comunitarios, constitui a base da reflexdo que se pretende desenvolver?,

Neste quadro complexo, torna-se imperioso definir uma grelha de leitura

24 0O essencial das analises produzidas ao longo da execugdo do QREN pode ser encontrado nos relatérios
anuais do QREN, embora uma parte delas tenha sido dirigida especificamente aos responsaveis pela
orientacdo politica e pela gestdo dos programas, ndo sendo por isso de natureza publica. Um segundo
resultado importante consiste na identificagdo de questdes que merecem especial atengdo e desenvolvimento
em estudos temdticos ou exercicios de avaliagdo. O plano de estudos e avaliagdes do QREN beneficiou
largamente desta componente.

67



I O QUE FAZEMOS COM OS DINHEIROS EUROPEUS

da realidade que permita torna-la inteligivel. Facilmente se compreende
que trabalhar na base de centenas de tipologias de intervencdo ou a
partirde umainfinidade de problemas econémicos, sociais ou ambientais
de escalas diversas, tornaria o exercicio impossivel ou indecifravel.

No QREN, a monitorizacdo estratégica centrou-se num conjunto
limitado de areas temadticas que foram identificadas (a partir do
préprio diagndstico incluido no documento programatico) os dominios
de constrangimentos mais relevantes a realizacdo dos objetivos de
desenvolvimento enunciados.

A énfase dada aos constrangimentos tem como vantagem concentrar as
atengdes naquelas areas em que os impactos do QREN poderdo ser mais
significativos, na medida em que permitem resolver défices estruturais
que estdo a impedir o progresso necessario nas areas consideradas mais
relevantes. Importa, no entanto, ter em conta dois aspetos que decorrem
desta opcdo. Em primeiro lugar, a atualizacdo do diagnéstico econdmico,
social e ambiental do pais leva a que se atribua maior relevancia a
questdes que eram relativamente secundarias aquando da preparagao
do QREN (e.g., a manutencdo de emprego ou o acesso a crédito por
motivos de liquidez por parte das empresas). Em segundo lugar, nem
todas as areas prioritarias de intervencdo do QREN tém uma relacdao
imediata com os principais constrangimentos a realizacdo das prioridades
estratégicas. Por vezes refletem opgdes politicas relativamente ao padrao
de desenvolvimento do pais, no sentido de prevenir constrangimentos
futuros ou potenciar oportunidades.

Em qualquer caso, a identificacdo dos temas que sdo objeto de
monitorizacdo estratégica deve basear-se num mapeamento prévio das
relacdes causais que relacione as tipologias de intervencdo do QREN
com diferentes objetivos de politica publica, centrando-se na andlise
dos contributos, verificados ou potenciais, dessas varias tipologias para
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a prossecucdo daqueles objetivos.

Os capitulos seguintes sdo, em grande medida, o resultado do trabalho
efetuado com base nesta metodologia.
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4.0 QREN E O DESENVOLVIMENTO
EMPRESARIAL

Introdugao

Nos sete anos em que o QREN esteve em vigor (de 2007 a 2013), s6 por
duas vezes (em 2007 e 2010) se registou um crescimento positivo da
economia portuguesa. E sabido que estes foram anos atipicos, marcados
pela ocorréncia da maior crise internacional das ultimas décadas e
pelas suas sequelas, que penalizaram de forma acentuada os paises da
periferia da zona euro. No entanto, o fraco desempenho da economia
portuguesa ndo é uma novidade deste periodo.

De facto, Portugal tem revelado desde a viragem do século uma capacidade
de criagdo de riqueza sistematicamente inferior a da maioria dos parceiros
europeus. Entre 2000 e 2007 a economia portuguesa apresentou a taxa
de crescimento econdmico mais reduzida da UE (1,1% ao ano, em média),
revelando dificuldades crescentes em manter a trajetéria de convergéncia
com as economias mais avancadas verificada nas décadas precedentes.
Mesmo nos periodos em que os rendimentos médios portugueses mais
se aproximaram dos niveis mais elevados na UE, a capacidade de criacdo
de rigueza em Portugal sempre se revelou modesta no contexto europeu:
medido em paridades de poder de compra, o PIB per capita anual de
Portugal nunca foi além de 80%?°> da média dos 15 paises que integravam
a UE antes dos alargamentos a Leste.

As dificuldades da economia portuguesa em aproximar-se dos niveis
de rendimentos médios europeus surgem associadas a trés tipos de
fatores de natureza estrutural: um perfil de especializacdo produtiva

25 Este valor méximo foi atingido no ano de 2004.

70



O QREN 2007-2013 I

pouco promissor, um tecido empresarial pouco qualificado e algumas
condicBes de contexto pouco favoraveis a atividade empresarial®®.

O perfil de especializacdo produtiva constitui um dos fatores estruturais
mais penalizadores do crescimento econémico em Portugal. Quando
comparada com a média da UE, a economia portuguesa encontra-se
sobreespecializada em atividades de baixo valor acrescentado e baixa
intensidade de conhecimento, tanto na industria transformadora como
nosservicos. A procurainternacional dirigida a este tipo de bens e servicos
tem crescido a ritmos modestos e, tipicamente, enfrenta uma forte
pressdo concorrencial por parte das economias emergentes da Asia e do
Leste europeu. Da mesma forma, a estrutura da economia portuguesa
tem sido caracterizada por um forte peso de setores produtivos cuja
oferta se dirige fundamentalmente ao mercado interno, o qual apresenta
dimensdes reduzidas e um ritmo de crescimento modesto, limitando o
desempenho da economia como um todo.

Para além de uma estrutura sectorial desfavoravel, o tecido produtivo
portugués é caracterizado, de forma transversal, por empresas de
dimensao reduzida, com baixos niveis de qualificacdo de trabalhadores e
empresarios, o que se traduzfrequentemente em deficiéncias organizativas
e de gestdo, bem como em estratégias de negdcios pouco sofisticadas.

Tal como sucede em grande parte dos paises com caracteristicas
estruturais semelhantes, existem em Portugal varias medidas de politica
publica que visam dar respostas aos problemas referidos, a grande
maioria das quais tem nos fundos estruturais da UE a sua principal fonte
de financiamento. Tais medidas assumem naturezas diversas: umas visam
influenciar diretamente as estratégias e o desempenho das empresas,
através de incentivos diretos destinados a empresas individuais; outras
procuram estimular as relagdes de colaboragao entre empresas e entre

26 Este ultimo aspeto serd desenvolvido no capitulo seguinte.
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estas e entidades de suporte; outras ainda tém por objetivo reforgar
as competéncias relevantes para o desempenho de trabalhadores e
empresarios em contexto empresarial.

As politicas adotadas no contexto do QREN neste dominio assumiram
como objetivos: a promoc¢do da inovacdo no tecido empresarial,
especialmente através do incremento da producdo de novos bens e
servicos em setores expostos a concorréncia internacional; o reforgo da
orientacdo das empresas portuguesas para mercados internacionais,
reposicionando-se nos segmentos mais competitivos e diferenciados;
o incentivo ao empreendedorismo qualificado e ao investimento
estruturante de grande dimensdo em novas areas com potencial de
crescimento; e a promog¢ao da produtividade através da qualificacdo dos
recursos e das estratégias das PME.

Embora o desenvolvimento empresarial nos dominios referidos —
inovacdo, internacionalizacdo e qualificacdo —seja, em primeirainstancia,
do interesse das empresas e dos individuos envolvidos, existem varios
motivos que justificam a intervencdo publica neste ambito.

Para além das vantagens que acarretam para as empresas diretamente
envolvidas,asatividadesdeinovacdaodesenvolvidaspelasempresastendem
a produzir efeitos benéficos para o conjunto da economia e da sociedade.
Tipicamente, a inovacdo empresarial contribui para a disponibilizacdo
de novos bens e servicos, para a difusdo de novos conhecimentos, para
a dinamiza¢do das atividades cientificas e tecnoldgicas e a criagao de
emprego qualificado, bem como para o aumento da atratividade dos
territdrios face a investimentos de elevado valor acrescentado.

Por outro lado, apesar dos beneficios privados e sociais que tende
a gerar, hd motivos para acreditar que, na auséncia de intervencao
publica, o envolvimento das empresas em atividades de inovacao
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tende a ficar aquém do que seria desejdvel. Desde logo, tratando-se
de atividades que visam a obtencdo de novas solucdes técnicas para
problemas identificados, o investimento em inovacdo envolve a priori
algum grau de incerteza quanto aos custos que é necessario incorrer
para se obterem resultados Uteis e quanto a viabilidade técnica
das solucdes encontradas. Para além da incerteza técnica, existem
riscos de natureza comercial, associados a dificuldade de antecipar a
recetividade do mercado as novas solucées, bem como a possibilidade
das inovagdes serem rapidamente imitadas por empresas concorrentes.
A incerteza técnica e comercial associada as atividades de inovacdo nao
so desincentiva o envolvimento das empresas neste tipo de atividades,
como dificulta o seu financiamento através dos mecanismos de crédito
mais tradicionais. Finalmente, as atividades de inovacao, principalmente
guando envolvem conhecimentos cientificos e técnicos avancados,
requerem interacdes frequentes com interlocutores relevantes
(investigadores, centros de investigacdo, universidades e centros de
formacdo, utilizadores sofisticados das solu¢des desenvolvidas, outras
empresas, etc.). Estas redes sdao fundamentais para aceder a informacao,
a recursos e a competéncias criticos. Tal pressupOe a coexisténcia num
mesmo contexto de um conjunto de instituicdes e atividades de suporte
a inovacdo empresarial, bem como de mecanismos que favorecam a
interagdo e a colaboragdo entre os atores em causa.

As atividades de internacionalizacdo das empresas apresentam, também,
caracteristicas que as tornam pouco propensas ao investimento privado.
Desde logo, os custos iniciais que € necessario incorrer para que as
empresas se estabelegam em novos mercados—associados, por exemplo,
ao conhecimento das preferéncias de clientes locais, a identificacao
de parceiros de negdcio ou ao conhecimento das leis e normas sociais
vigentes em cada contexto — poderdo revelar-se demasiado elevados
para empresas de dimensao reduzida. Para além disso, o retorno na fase
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inicial desses investimentos é frequentemente incerto, o que dificulta o
acesso a capital para os financiar (principalmente para empresas com
MeNOoSs recursos proprios e escassa experiéncia de internacionalizac¢do).
Acresce que os esforcos das empresas pioneiras que se instalam em
novos mercados tendem a ser imitados por empresas concorrentes,
as quais beneficiam de parte dos investimentos das primeiras sem
incorrer nos mesmos custos — o que coloca as empresas pioneiras
em desvantagem. Todos estes fatores fazem com que o envolvimento
das empresas em atividades de internacionalizacao fique aquém do
desejavel, principalmente no caso de economias em que o reforco da
orientacdo exportadora constitui um elemento fundamental para o seu
bom desempenho — como o caso da portuguesa.

No caso da formagdo de pessoas em contexto empresarial existem
também motivos para acreditar que o investimento privado, sem
qualquer tipo de estimulo publico, ndo atinja os niveis que seriam
socialmente desejaveis. Em primeiro lugar, a escassez de recursos leva
as empresas a focar-se nas necessidades mais imediatas, em prejuizo
de atividades cujo retorno se faz sentir a prazos mais longos e de forma
indireta—esse é o caso da formacgdo de pessoas. Acresce que as empresas
que decidem investir em formacdo dos trabalhadores enfrentam o
risco da contratacao desses mesmos individuos por parte de empresas
concorrentes, as quais beneficiariam de competéncias acrescidas sem
incorrer nos mesmos custos.

Em resumo, ha razdes suficientes para acreditar, que na auséncia de
intervengdo publica, o envolvimento das empresas em atividades de
inovacdo, internacionalizacdo e formacdo ficaria aquém do desejavel.
S3o esses motivos, associados aos problemas estruturais da economia
portuguesa anteriormente identificados, que justificam o apoio
dos fundos estruturais as medidas de estimulo ao desenvolvimento
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empresarial existentes em Portugal.

Neste capitulo discute-se o contributo do QREN para o desenvolvimento
empresarial, a luz das intervencdes dirigidas para os seguintes objetivos:

e Aumentar o investimento empresarial em inovagao e em I&D;

e Acelerar a difusdo e a valorizacdo de conhecimento;

e Reforcar a orientacdo exportadora das empresas;

e Melhorar as competéncias dos ativos nas empresas;

e Aumentar o empreendedorismo qualificado e criativo;

e Fomentar parcerias e outras formas de cooperagdo para a
competitividade;

e Fomentar investimentos empresariais de carater estruturante.

Aumentar o investimento empresarial em inovagao e em I&D

O QREN apoiou o investimento empresarial de forma seletiva,
privilegiando estratégias empresariais assentes na inovagdo e setores
de atividade intensivos em tecnologia e conhecimento.

Desde ha mais de uma década, Portugal tem vindo a registar uma
evolucdo positiva no que respeita as dindmicas de inovacdo, traduzida
em diversos indicadores utilizados em comparagdes internacionais. Por
exemplo, o pais melhorou a sua posicdo relativa no Innovation Union
Scoreboard?” da Comissdao Europeia em praticamente todos os anos
desde 2013. Para esta evolucdo contribuiu, em larga medida, o bom
desempenho do sistema cientifico (medido através da formacao de

27 Anteriormente designado European Innovation Scoreboard.
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novos doutorados ou das publicagdes internacionais), mas também o
aumento das atividades de investigacdo e desenvolvimento (I&D) de
natureza empresarial (ver grafico) ou a introducdo de novos produtos e
processos pelas empresas portuguesas.

Figura 14: Despesas das empresas com 1&D em percentagem do PIB, Portugal e UE27
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Fonte: Eurostat

Apesar das melhorias registadas, Portugal encontra-se ainda afastado
dos padroes e dindmicas de inovacdo observdveis nas economias
mais avancadas. Em larga medida, este facto decorre do padrao de
especializacdo da economia portuguesa, referido na introducdo a este
capitulo. De facto, a maioria dos indicadores de inovacdo comummente
utilizados apresentam uma forte correlagdo com a estrutura produtiva
dos paises: por exemplo, se uma economia tem uma forte presenca
de setores baseados em conhecimentos tecnoldgicos avancados,
é expectavel que apresente também valores mais elevados em
indicadores relacionados com as despesas de 1&D, o registo de patentes,
a colaboragdo entre empresas e centros de investigacao, etc. Neste
sentido, o desempenho insatisfatério de Portugal em varios indicadores
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de inovagao decorre mais do padrao de especializagdo da sua economia
do que da fraca propensdo a inovar de cada um dos setores atividade
existentes em Portugal.

Sabia que...?

Se tivermos em consideragdo a estrutura produtiva do pais, Portugal tem um desempenho muito
acima do expectavel na maioria dos indicadores de inovagao.

A maioria dos indicadores de inovagdo utilizados apresenta uma forte correlagdo com a estrutura
produtiva dos paises. Muitos dos processos que procuram medir estdo muito associados a presencga
de atividades produtivas intensivas em conhecimento. Assim, os paises cuja estrutura produtiva
é menos assente neste tipo de atividades tendem a apresentar um desempenho inovador menos
positivo em termos globais, mesmo que o desempenho inovador de cada setor ndo seja inferior ao

de setores equivalentes em economias mais avangadas.

O grafico abaixo mostra a diferenga dos resultados de Portugal para os varios indicadores de
inovagdo utilizados no Innovation Union Scoreboard quando é tida em consideragdo estrutura
produtiva. A andlise dos valores dos indicadores face a média europeia (que ndo tem em conta
a estrutura produtiva) sugere que o desempenho de Portugal é insatisfatério em quase todos os
indicadores (coluna a). Pelo contrario, quando se ponderam os resultados pela estrutura produtiva
(coluna b), Portugal sé apresenta resultados marcadamente abaixo do expectavel no que respeita

aos niveis de educagdo de jovens e adultos e nas despesas em inovagdo ndo relacionadas com I&D.
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Figura 15: Indicadores de inovagdo e perfil de especializacdao da economia portuguesa

(according to production structure™)
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Fonte: Mamede, R. (2014). “Structural challenges, innovation performance, and the role of innovation policies in Portugal”.

Paper prepared for the High-level Economic Policy Expert Group ‘Innovation for Growth - idg’.

Aindaassim, mesmo consideradaaestrutura produtiva, o diagndstico sobre
a inovagdao em Portugal ndo é inteiramente positivo. Desde logo, Portugal
apresenta niveis de despesas eminovacdo ndo relacionadas com atividades
formais de 1&D (que sdo menos sensiveis ao padrao de especializagdo
de cada economia) que sdo inferiores a maioria dos paises da EU (ver
caixa). Acresce que, do ponto de vista qualitativo o padrao de atividades
inovadoras se encontra aquém do que seria desejavel. Por exemplo, ainda
que, de acordo com osinquéritos internacionais, um nimero relativamente
elevado de empresas refira o envolvimento em atividades inovadoras, as
inovagGes introduzidas estdo muito frequentemente relacionadas com a
aquisicdo de novos equipamentos de producdo e uma parte significativa
da atividade de inovagao registada corresponde a introduc¢do de produtos
e/ou processos que constituem uma novidade para as empresas em causa,
mas ndo para os mercados (tratando-se, pois, de processos de difusdao de
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inovagGes originadas noutros contextos e que foram incorporadas pelas
empresas em Portugal). Por fim, importa ter presente que o investimento,
publcio0 e privado, em 1&D e inovagao faz parte do esforgo necessdrio a
promocdo da mudanca de estrutura produtiva do pais, rumo a atividades
mais intensivas em tecnologia e conhecimento.

Constatando as insuficiéncias e os desafios associados as dinamicas de
inovacdo em Portugal, o QREN procurou reorientar algumas das praticas de
anteriores programas de apoio ao investimento empresarial, privilegiando o
investimento em inovacdo e noutros fatores dindmicos de competitividade?,
em detrimento da mera renovacdo ou expansao da capacidade produtiva. A
intervencao do QREN neste dominio fez-se, fundamentalmente, através de
trés sistemas de incentivos (Sl) ao investimento das empresas:

e O SII&DT, que visa promover o investimento empresarial em I1&D,
bem como a articulagao entre empresas e entidades do sistema
cientifico e tecnoldgico nacional.

e O Sl Inovagao, que visa: promover a inova¢ao no tecido empresarial,
pela via da producdo de novos bens, servicos e processos que suportem
a sua progressao na cadeia de valor; incentivar a introducdo de
melhorias tecnoldgicas e o refor¢o da sua orientacdo para os mercados
internacionais; estimular o empreendedorismo qualificado e o
investimento estruturante em novas dreas com potencial crescimento.

e O Sl Qualificacdo e Internacionalizagdo de PME, que visa promover a
competitividade das empresas através do aumento da produtividade,
da flexibilidade e da capacidade de resposta e presenca ativa das PME
no mercado global.

28 Nomeadamente: propriedade industrial; criagdo, moda e design; desenvolvimento e engenharia de
produtos, servigos e processos, organizagdo e gestdo; tecnologias de informagdo e comunicagdo; qualidade;
ambiente; diversificacdo e eficiéncia energética; comercializacgdo e marketing; internacionalizagdo;
responsabilidade social e seguranca e saude no trabalho; igualdade de oportunidades.
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Para além dos aspetos referidos, os trés S| referidos diferem no que
respeita: a natureza dos projetos apoiaveis (sendo o SI I&DT dirigido a varias
dimensodes das atividades de investiga¢do e desenvolvimento tecnolégico,
o SI PME a fatores tendencialmente imateriais de competitividade e
o S| Inovacdo focados na capacidade produtiva); aos montantes de
investimento envolvidos (mais elevados no caso do Sl Inovacdo do que
nos restantes Sl); e a natureza do incentivo (ndo-reembolsavel no caso
do SI PME, essencialmente ndo-reembolsavel no caso do S| I&DT e
essencialmente reembolsavel no caso do Sl Inovacgdo).

Até final de 2013 foram aprovados perto de 10 mil projetos de
investimento empresarial no ambito dos sistemas de incentivos do
QREN, correspondendo a cerca de 4 mil M€ de fundos comunitarios.
Destes, cerca de 15% foram aprovados no ambito do SI 1&DT, 68% do Sl
Inovacdo e 17% do S| PME.

Comparando com o anterior periodo de programacdo (QCA Ill, 2000-
2006), é de destacar o reforco substancial de fundos destinados a apoiar
as atividades de 1&D em contexto empresarial. O montante de fundos
aprovados para este fim passou de cerca de 180 M€ em 2000-2006 para
mais de 600 M€ em 2007-2013.

Deumaformageral,osincentivosaoinvestimentoempresarial concedidos
no ambito do QREN foram mais seletivos do que no passado, ndo sé
focalizando os apoios em projetos de desenvolvimento de inovagdes
e de atividades de I&D, mas também privilegiando o investimento em
atividades mais intensivas em tecnologia e conhecimento, visando
contribuir para a melhoria do perfil de especializacdo nacional.

O contributo dos SI QREN para a altera¢ao da estrutura produtiva da
economia portuguesa resulta evidente quando se compara a distribuicdo
dos incentivos aprovados por setor de atividade com a distribuicdo
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setorial da FBCF. De facto, verifica-se que o peso das industrias de alta e
média-alta tecnologia nos SI (20%) é cerca de quatro vezes superior ao
seu peso no investimento (5%) e o peso das industrias de baixa e média-
baixa tecnologia trés vezes superior (41% para 13%). Também no caso
das atividades caracteristicas do turismo, o peso no incentivo aprovado
€ superior ao peso na FBCF total (7% para 12%), sendo estes valores
muito semelhantes no caso dos servicos mercantis mais intensivos em
conhecimento (11% e 12%, respetivamente). Por contraste, os servicos
mercantis pouco intensivos em conhecimento, as industrias de rede
(energia, agua, residuos) e a construcdo apresentam um peso nos Sl do
QREN entre 6 e 11 vezes inferior ao seu peso na FBCF.

Figura 16: Peso dos setores na FBCF total da economia (dados de 2010) e nas
aprovagoes dos S| QREN
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Fontes: Instituto Nacional de Estatistica e Sistema de Monitorizagdo QREN
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Ndo é ainda possivel aferir com rigor o impacto dos apoios do QREN
a I&D e inovacdo empresarial, ndo s6 porque muitos dos projetos se
encontram em execu¢dao?’, mas também porque os investimentos desta
natureza demoram algum tempo a produzir efeitos.

Ainda assim, as avaliacOes ja realizadas sugerem que o QREN tem vindo a dar
um contributo positivo para a expansao das atividades de inovacdo e 1&D das
empresas portuguesas®. Os estudos realizados tém sublinhado a importancia
da combinacdo de instrumentos de politica que estimulam relagdes virtuosas
entre renovacado dos modelos de negdcio empresariais e internacionalizacdo®.

Estas conclusdes sdo tanto mais importantes quanto resistem as altera¢des
dos regulamentos aos incentivos empresariais, medida com que se
procurou atenuar os efeitos da crise na retracdo do investimento privado*.
E certo que uma menor seletividade nos estimulos ao investimento privado
aumentou os riscos de desalinhamento face aos objetivos definidos,
tendo sido detetadas algumas modificacGes no perfil dos investimentos
apoiados pelos fundos: menor representatividade dos processos de
internacionalizagdo, maior representatividade de projetos perfil inovador
mais débil e menos intensivos em conhecimento, muitas vezes associados
a aumento da escala de producdo. No cOmputo geral, porém, o efeito
diferenciador dos fundos é sustentado por todos os estudos realizados.

29 No final de 2013 em estavam por executar perto de 45% dos apoios aprovados.

30 Ver, por exemplo: Augusto Mateus e Associados (2013), Avaliagdo Intercalar do COMPETE; e IESE/
Quaternaire (2013), Avaliagdo Estratégica do QREN, Lote 3 — O Contributo do QREN para a Inovagdo e
Internacionalizacdo das Empresas, em particular das PME. Disponiveis em: http://www.observatorio.pt.

31 Uma outra avaliagdo, realizada pelo Observatdrio do QREN e incidindo sobre as empresas que obtiveram
apoios dos fundos no periodo 2000-2006, permitiu concluir que o efeito de incentivos publicos de carater
seletivo se faz sentir de forma significativa nos niveis de sobrevivéncia e de desempenho econémico das
empresas. Ver Observatério do QREN (2013), Andlise contrafactual dos impactos dos incentivos do POE/
PRIME na sobrevivéncia e no crescimento das empresas, disponivel em http://www.observatorio.pt.

32 As alteragBes aos regulamentos dos sistemas de incentivos as empresas visaram criar condi¢des mais
favordveis ao investimento privado, que conhecia entdo uma retragao dramdtica. Incluiram o aumento das
taxas de apoio, bem como dos prazos de financiamento e periodo de caréncia de capital, a simplificagdo dos
requisitos de conversdo dos subsidios reembolsaveis em ndo reembolsaveis, a suavizagdo das condi¢cdes de
elegibilidade dos promotores ao nivel dos requisitos financeiros apresentados pelas empresas, o alargamento
de tipologias de investimento e de despesa elegiveis para efeitos de financiamento, o aumento do montante
dos adiantamentos de incentivo, permitindo a cobertura parcial dos adiantamentos por garantias bancarias.
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As unidades empresariais apoiadas comparam positivamente com o
universo empresarial portugués de referéncia, o que evidencia que
o0 QREN estd a intervir sobre as unidades mais dindmicas e de melhor
qualidade da economia portuguesa. Pese embora o efeito da conjuntura
econdémica, que ndo pode deixar de adiar ou mitigar a expressdo dos
impactos dos projetos apoiados, estes parecem ter, de acordo com os
resultados das avaliagGes realizadas, efeitos muito significativos: de
acordo com inquéritos dirigidos as empresas promotoras apoiadas pelo
PO Compete, o peso dos projetos com impacto estruturante (projetos
de raiz ou projetos com impacto radical na dimensdao da empresa)
representa 27% dos promotores e 53% do investimento total apoiado.

Acelerar a difusido e a valorizacdao de conhecimento

As redes de inovagdo em Portugal, envolvendo
empresas e centros de saber, tém vindo a
reforgar-se com o apoio dos fundos europeus,
mas ainda ha muito caminho por fazer

A difusdo pelo tecido econdmico do conhecimento tecnolégico
produzido ou residente em centros de saber (universidades, centros
de investigacdo, centros tecnoldgicos, entre outros) é uma dimensao
fundamental dos processos de inovagdo, sobretudo em economias de
desenvolvimento intermédio, nas quais é mais limitada a propensdo
para o investimento em I1&D por parte das empresas.

Adisseminacdo desse conhecimento pode passar por formas muito distintas:
em resultado de ligacGes diretas, estabelecidas entre aquelas entidades
e empresas; pela valorizagdo econdmica do conhecimento pelos préprios
centros de saber, por exemplo através do registo de propriedade intelectual
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e do seu licenciamento, da criagdo de empresas baseadas no conhecimento

ou da prestacdo de servicos avancados de natureza tecnoldgica.

Portugal apresenta desempenho insatisfatéorio em ambos os dominios,
mesmo considerando o perfil de especializacdo da sua economia. Os niveis de
colaboracdo entre as PME inovadoras e o emprego em servicos intensivos em
conhecimento (ver figura 15, do ponto anterior) estdo entre os indicadores
gue melhor refletem esse défice, contrastando, por exemplo, com a posicao

alcancada em termos de desempenho do seu sistema cientifico.

Figura 17: Proporgao da despesa das empresas com inova¢ao
por fonte de inovagao (2002-2010)

80

70

60

50

40

30

20—

10 +—

e

Despesa em
actividades de
investigagdo e

desenvolvimento
(1&D intramuros)

A fonte tradicional

Despesa em aquisi¢do Aquisi¢do de

externa de maquinaria,
investigacdo e equipamento e
desenvolvimento software
(1&D extramuros)
Fonte: INE

de inovagdo, entre as empresas que reconhecem

84

Aquisigdo de outros
conhecimentos
externos

2002 -
2004 -
W 2006 -
W 2008 -

2004
2006
2008
2010



O QREN 2007-2013 I

prosseguir processos de inovac¢ao, esta associada a aquisicdo de maquinaria
ou equipamentos, seja pela aquisicdo de modelos mais desenvolvidos, seja
por via de servicos pds-venda que grande parte dos fornecedores pratica.
No entanto, ao longo dos Ultimos anos é notdria a evolugdo em favor da I&D
praticada intramuros e da aquisicao externa de servicos de 1&D (figura 17).

A politica publica de estimulo a oferta de servicos tecnolédgicos avancados
e a sua procura por parte das empresas €, seguramente, responsavel por
uma quota-parte desta evolugdo.

A abordagem desenvolvida no QREN com vista a promogado da economia
baseada no conhecimento alicercou-se no estimulo a mecanismos
diversos de difusdo de conhecimento. Entre eles, contam-se: os
incentivos a projetos colaborativos entre empresas e centros de saber,
os estimulos a procura de servicos de I&D e inovagao por parte de PME,
os apoios ao empreendedorismo qualificado, os apoios a capacitacdo de
centros de saber no dominio da propriedade intelectual, entre outros.

Um dos instrumentos mais relevantes é constituido pelos apoios a projetos
colaborativos de desenvolvimento tecnoldgico, promovidos conjuntamente
por empresas e por entidades do Sistema Cientifico e Tecnoldgico Nacional.
Inseridos no sistema de incentivos a 1&DT, foram aprovados quase 1400
projetos, que beneficiam de um incentivo total de 345 M€. A maioria deles
sdo liderados por uma entidade do SCTN (983), mas a maior parte do incentivo
publico é destinado aos projetos liderados por empresas (216 M€).

Embora com menor expressao, os chamados “projetos mobilizadores”,
inseridos essencialmente no contexto da atividade de Pdlos e Clusters
reconhecidos®, e os “Vales de Inovacdao” completam os instrumentos
neste dominio.

33 Ver o subcapitulo “Fomentar parcerias e outras formas de cooperagdo para a competitividade”.

85



I O QUE FAZEMOS COM OS DINHEIROS EUROPEUS

Estes ultimos correspondem a uma experiéncia inovadora de estimulo
a procura de servigos tecnoldgicos avancados por parte de PME. Como
refere um dos estudos de avaliacdo, esta medida “tem um racional claro
de iniciagdo pioneira de empresas em atividades de I&DT e de Inovagao
e compreende-se numa légica de assegurar predisposicdo e recetividade
a procura de futuros apoios mais estruturados e sistematicos”3.
Resultados verificados apds os primeiros anos de aplicagdo referem que
cerca de 20% das empresas que beneficiaram destes pequenos apoios
publicos surgem, mais tarde, como “promotores ou co-promotores
noutras tipologias, indiciando uma trajetéria de aproximagao a outros
atores ou a fatores dinamicos de competitividade por esta via”**. No
entanto, o nimero de empresas envolvidas é ainda relativamente
reduzido (pouco mais de meio milhar), para o que tera contribuido
uma excessiva complexidade para instrumento que se pretendia, face a
pequena dimensdo dos apoios e a sua finalidade, de tramitacao simples.

Em termos gerais, a observacdao dos resultados neste dominio da
transferéncia de novas tecnologias sugere que o papel dos fundos foi
relevante na disseminacao de resultados de I&DT para as empresas,
particularmente quando estas estdo envolvidas na gestao dos préprios
de desenvolvimento tecnolégico e de difusdo. No entanto, a base de
incidéncia destes instrumentos continua a ser relativamente limitada.
N3do admira, por isso, que os estudos realizados apontem a urgéncia
da sua expansdo, o que pressupde mais recursos e maior concentragao
de recursos, mas igualmente, uma maior aposta na incorporagdo das
licdes da experiéncias para as politicas do futuro, por exemplo, através
da afinacdo de alguns dos instrumentos em vigor ou da recuperacdo
de outros, que provaram a sua eficiéncia no passado (e.g. projetos
demonstradores).

34 |ESE/Quaternaire (2013).
35 Augusto Mateus & Associados (2013).
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Jd conhece?

Os projetos mobilizadores Produtech

Os projetos mobilizadores PRODUTECH PSI - Novos Produtos e Servigos para a Industria
Transformadora e PRODUTECH PTI - Novos Processos e Tecnologias Inovadoras para a Fileira das
Tecnologias de Produgdo sdo dois dos exemplos recentes da colaboragdo entre entidades do
sistema cientifico e tecnoldgico nacional e empresas industriais, que beneficiaram de apoios QREN.
Estes projetos, reunindo uma massa critica de atores, capacidades e competéncias, permitiram
o desenvolvimento de cerca de 50 solugdes inovadoras, as quais, apresentando um avango face
ao estado da técnica, estdo a ser integradas em novos equipamentos, aplicagdes e processos
produtivos, em diversos setores da industria transformadora.

Quem é quem? O consorcio global responsavel pelo desenvolvimento dos projetos é constituido
por 19 empresas da fileira das tecnologias de produgdo, 6 empresas de sectores utilizadores e
17 entidades do sistema cientifico e tecnoldgico nacional, que partilham uma visdo estratégica
baseada na prossecugdo de atividades orientadas para o desenvolvimento de projetos de elevada
intensidade tecnoldgica e com forte orientagdo para o mercado e visibilidade internacional. A
agregacao de recursos tem sido essencial para o desenvolvimento das solugdes e tecnologias que
integram os produtos e servigos inovadores, que progressivamente se vdo impondo como vantagens
competitivas nos mercados altamente concorrenciais em que estas empresas operam.

Resultados?Entreosprodutosemfasedeoperagdooudemonstragdo,encontram-seodesenvolvimento
de uma solugdo para a integragdo de energias renovaveis na alimentagdo direta de processos
industriais, j4 em utilizagdo no setor metalomecanico, o desenvolvimento de novas tecnologias
para a produc¢do customizada, demonstrada numa nova linha de montagem de uma empresa de
bens de equipamento, ou o langamento no mercado de novos equipamentos multi-operagdo,
que integram as novas ferramentas, tecnologias e solugdes desenvolvidas; a criagdo de aplicagdes
informaticas inovadoras para a caracterizagdo e melhoria da eco-eficiéncia de sistemas de produgdo.

87



I O QUE FAZEMOS COM OS DINHEIROS EUROPEUS

Melhorar as competéncias dos ativos nas empresas

“A formagdo dos ativos da empresa é um

investimento, ndo uma despesa!” E fdcil afirmd-lo, mas
estimular as empresas, sobretudo das PME, a fazé-lo
implica persisténcia e modelos de apoio muito bem
desenhados

De acordo com os dados do Inquérito a Formacdo Profissional (Eurostat),
a percentagem de empresas portuguesas com 10 ou mais trabalhadores
com alguma atividade de formacdo profissional era de 65%, em linha
com os 66% da UE27. Embora este inquérito exclua o universo das
microempresas, que em Portugal é muito expressivo, estes valores
d3o conta da recente expansdo da formacdo profissional no pais, que
é transversal aos diferentes segmentos dimensionais. Contudo, quando
passamos para o dominio da formagdo profissional mais estruturada,
a situagdo revela-se bem distinta: as distancias entre os universos
empresariais, na Unido e em Portugal, sdo muito acentuadas no escaldo
das pequenas empresas, o que influencia os dados globais. Entre as
médias e grandes empresas as diferencas mantém-se pouco significativas
e tendem mesmo a posicionar o pais acima das médias europeias.

Em termos gerais, poderia dizer-se que, embora o apoio publico a
formacdo profissional tenha sido muito relevante ao longo das ultimas
duas décadas, em larga medida por efeito daintervengao do FSE, Portugal
ndo alcangou ainda os padrdes europeus.
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Figura 18: Percentagem das empresas com atividade de formagao profissional, em Portugal
e na UE27, segundo a dimens3o das empresas (2010)
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Ndo é demais sublinhar que a formagdo dos ativos é uma dimensdo
relevante da qualificacdo das estratégias competitivas das empresas. Ha
uma extensa literatura sobre a relagdo entre o investimento na formacgao
e a inovacdo no seio da empresa. Estudos recentes sobre a realidade
portuguesa revelam, com base em evidéncia empirica muito robusta,
como o investimento em formacao se traduz em ganhos de produtividade

para as empresas e em ganhos remuneratorios para os trabalhadores®®.

36 Entre outros, Ana Sofia Lopes e Paulino Teixeira (Grupo de Estudos Monetdrios e Financeiros, Faculdade
de Economia da Universidade de Coimbra) tém desenvolvido uma linha de investigagdo sobre o retorno do
investimento em formagdo para empresas e trabalhadores, com base em séries de dados do Balango Social.
Segundo estimativas destes autores, cada hora adicional de formagdo por trabalhador implica aumentos de
0,09% na produtividade e 0,08% nos salarios. Estes efeitos comparam com um estudo realizado em 2009
(Almeida, R. e Carneiro, P.,, The Return to Firm Investment in Human Capital, Labour Economics, 16 (1):
97-106), que estimava que 10 horas adicionais de formagdo por trabalhador implicavam um aumento da
produtividade entre 0,6% e 1,3%.

89



I O QUE FAZEMOS COM OS DINHEIROS EUROPEUS

Porém, para uma parte muito consideravel das empresas portuguesas,
a formacdo continua dos seus recursos humanos ndo é prioridade,
dados os constrangimentos que limitam a propensdo ao investimento
em formacdo: os riscos de aproveitamento pela concorréncia do
investimento préprio associam-se, em segmentos muito amplos do
tecido empresarial, a padrdes de cultura empresarial que tendem a
desvalorizar o retorno desse investimento face aos custos que comporta
(custos diretos e horas ndo trabalhadas).

O apoio publico a formacdo de ativos encontra fundamentacao,
precisamente, nesta dupla constatagcdao: a convic¢do de que existem
beneficios que se expandem para além das fronteiras das empresas
apoiadas e a preocupacdo em ultrapassar aquela tendéncia para um
investimento inferior ao desejavel.

Os dados estatisticos anteriormente referidos permitem evidenciar que a
primeira questao com que uma politica de promoc¢ao do desenvolvimento
empresarial por via da formacao de ativos se confronta é a de estimular o
alargamento da base de empresas envolvidas em formacao profissional
estruturada. O universo das pequenas empresas esta no centro desta
preocupagao.

Mas esse foco ndo pode ser o Unico. A experiéncia europeia, com algumas
décadas de apoios publicos a formacdo profissional, demonstra que nao
basta dispor de recursos financeiros avultados e apoios generosos. A busca
por uma maior eficicia e eficiéncia na utilizagdo dos recursos impde as
politicas uma maior sofisticacdo na adaptacdo a necessidades diferenciadas.
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As intervencgdes financiadas pelo QREN podem sistematizar-se em
quatro tipologias:

i) Os apoios especificos a formacdo dos ativos de uma empresa,
com vista ao desenvolvimento das suas competéncias técnicas,
sociais e relacionais, através de acdes de reciclagem, atualizacao
ou aperfeicoamento;

ii) Os apoios a formacdo de ativos, associados a projetos de
investimento produtivo, com vista a adapta¢do dos trabalhadores
a novos processos e tecnologias;

iii) Os programas de formacdo-consultoria-acdo, que promovem
abordagens integradas de diagndstico de necessidades e de
intervencdo subsequente nos dominios de formacdo e de
aconselhamento, particularmente dirigida ao universo das PME;

iv) Os apoios a qualificacdo de ativos que, embora inseridos numa
l6gica nacional de educagdo/formacédo, sdo estruturados a partir
dos locais de trabalho e, assim, incorporam uma dimensdo de
reforco das competéncias das empresas em que se inserem.

As primeiras duas tipologias inscrevem-se no dominio dos incentivos
diretos a empresas e estdo, por isso, sujeitas as regras de auxilios
de Estado que impdem as regras e os limites especificos dos apoios
a conceder. Os apoios publicos podem variar entre os 25% e os 70%
dos custos totais da formacao, em funcdo da natureza da formacao e
das caracteristicas das empresas, mais favoraveis para as formacdes
de caracter geral e para as PME. A comparticipagdao privada tem,
neste caso, uma funcdo relevante de regulacdo da procura: num
contexto em que o mercado da formacdao ganhou expressdo, o
esforco financeiro préprio deverd constituir um estimulo para que
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as empresas decidam os investimentos em fung¢do das suas préprias
necessidades e estratégias de desenvolvimento?®’.

Um traco comum as diversas formas de apoio direto as empresas em
formacdo profissional é a segmentacdo do universo de beneficiarios
a que se destinam. De forma simplificada, poder-se-ia dizer que estes
apoios de diferenciam em dois conjuntos: apoios significativos para
um numero reduzido de maiores empresas (que sdo também grandes
empregadores); pequenos apoios pulverizados por uma miriade de
PME. Esta constatacdo é valida sobretudo para as acbes de formacao
profissional, ndo associadas a projetos de investimento. A titulo de
ilustracao, refira-se que, no ambito da formacdo para a inovacdo e a
gestdo, apenas 50 empresas sao beneficidrias de 12% dos apoios do
FSE. O contraste na dimensdao dos projetos é expressivo: no primeiro
caso, uma dimensao média em redor dos 30 mil euros para um universo
de 3500 empresas compara com os cerca de 455 mil euros para as 50
maiores; no segundo caso, uma dimensao média de 50 mil euros para
o universo de quase 1000 empresas compara com os cerca de 194 mil
euros para as 50 maiores. Atenda-se a que, em ambos 0s casos, a taxa de
incentivo é fortemente reduzida com a dimensdo das empresas, o que
acentua o contraste entre o nivel total de investimento em formagao.

A figura seguinte fornece-nos uma caracteriza¢do sucinta das empresas
envolvidas nos apoios diretos a formacado profissional. A importancia da
industria é patente em ambas as modalidades, enquanto na tipologia
da formacdo para a inovagao e gestdo, as empresas do comércio (com
peso significativo da grande distribuicdo) e dos servigos é expressivo. No
caso da industria, deve sublinhar-se que os apoios a formacao sdo parte

37 Na transi¢gdo do QCA Il para o QREN, foram introduzidas alteragdes na definicdo da forma de calculo da
comparticipagdoprivada.Aregraéagoraadeaceitaraimputagdo dos custoscom pessoal, atitulodacomparticipagdo
das empresas para o custo total da formagdo. Embora este mecanismo suscite algum questionamento a luz das
obrigacGes universais das empresas, tal como estabelecidas no Cédigo do Trabalho, em periodos anteriores as
empresas ainda ser parcialmente ressarcidas pelas horas ndo trabalhadas pelos trabalhadores em formagdo, o que
se traduzia na minimizagdo do efeito regulador do esforgo préprio de investimento.
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dos incentivos em contratos de regime especial, no caso por exemplo de
investimento direto estrangeiro de grande dimensao.

Figura 19: Incentivos a formagdo nas empresas, por setor de atividade (incentivo
publico, em 1000 €)
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Fonte: Sistema de Monitorizagdo QREN

A terceira tipologia baseia-se na iniciativa de entidades, maioritariamente
confederagdes e associacdes empresariais, e destinam-se a fomentar
- através de metodologias proactivas de sensibilizacdo e mobilizacdo
- a melhoria dos processos de gestdo das micro e pequenas empresas,
associada ao refor¢o das competéncias dos seus dirigentes, quadros e
trabalhadores. Osrecursos publicos envolvidos em programas de formacao-
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acao® sdo responsaveis por incentivos publicos de cerca de 272 ME, cerca
d dobro dos apoios diretos a empresas, referidos anteriormente.

As intervencdes do tipo formacao-acao constituem modelos de politica
publica que procuram responder a um desafio particularmente relevante
em contextos empresariais como o portugués. Estes programas ganharam
relevancia, na sequéncia do Programa Piloto Formagdo para as PME dos
anos 90, reconhecido pela Unido Europeia como uma das boas praticas
europeias destinadas as microempresas e PME. Mantém a preocupacao
original de superar o tradicional afastamento desse universo empresarial
das politicas publicas, fomentando instrumentos especificos de apoio ao
desenvolvimento organizacional nas empresas mais frageis, alargado
recentemente ao universo da economia social.

No QREN, desenvolveu-se uma modalidade de gestdao descentralizada,
baseada em contratos-programa com 7 entidades, 6 privadas (as grandes
confederacdes e associacbes empresariais — Associacdo Empresarial
Portuguesa, Associacdo Industrial Portuguesa, Associacdao Industrial
do Minho, Confederacdo dos Agricultores de Portugal, Confederacdo
do Comércio e Servicos de Portugal, Centro Empresarial do Centro) e
1 publica (o IAPMEI, através da Academia PME), que asseguraram a
promocao, a andlise e o acompanhamento técnico e avaliacdo de cerca
de 1150 programas especificos.

Até ao final de 2013, foram abrangidas quase 25 000 empresas, cuja
reparticdo por setor de atividade é evidenciada na figura seguinte.
A relevancia das pequenas atividades do comércio e da industria
transformadora sdao as mais significativas. A recente abertura desta
modalidade a atividade agricola (financiada por FSE e ndo pelos fundos
especificos da agricultura) fez com que a expressdo deste setor se

38 Nas Regides Auténomas, este tipo de intervengdes assumem as designagdes de formagdo-consultoria ou
de consultoria-formagéo.
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tornasse igualmente significativo. A dimensdao média dos apoios por
empresa é inferior a 10 mil euros por empresa apoiada.
Figura 20: Empresas envolvidas na formacgdo-agao por setor de atividade
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Fonte: Sistema de Monitorizagdo QREN

Um estudo recente** de balango desta modalidade de intervencao
sublinha as potencialidades desta modalidade. Sistematizando
ensinamentos da experiéncia, preconiza o seu desenvolvimento
beneficiando das virtualidades do modelo de gestdo descentralizada.
Porém, sublinha igualmente a existéncia de casos de “limitada aplicacao
do principio daformacao pelaacao e, nessa medida, uma fragil integracao
entre as valéncias de conselho e formacao”.

A plena assuncdo de que estes apoios publicos se destinam a atuar,
em simultdneo, no plano das competéncias dos ativos e nas condicbes
de desempenho das empresas envolvidas, implica reconhecer que “o
desenvolvimento de competéncias s por si ndo preenche as condicdes de
eficdciadeumplanodequalificacdodaempresa”, sobretudonouniversodas

39 Quaternaire Portugal (2013), Estratégias de Formagdo-A¢do em Portugal. PME, estudo realizado
financiado pelo Programa Operacional de Assisténcia Técnica do FSE.
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peguenas empresas portuguesas. A necessidade de reforcar a focalizagao
no universo das pequenas empresas deve, por isso, ser acompanhada
do envolvimento de empresdrios e gestores, que promovam a melhor
articulacdo entre o diagndstico e a agao multifacetada na empresa, e da
obrigatoriedade de avaliacdo de resultados, necessariamente associados
a contratualizacdo de objetivos a atingir.

Finalmente, no que respeita as formacgbes inseridas em percursos
modulares que conferem certificacdo escolar e profissional, as
caracteristicas do seu publico-alvo ndo sdo muito diferentes das referidas
para os apoios diretos as empresas.

A dimensdo do universo empresarial envolvido ndo é neste caso
especialmente significativo: menos de 600 empresas. No entanto, trata-
se de um universo com mais de 135 mil trabalhadores.

Os numeros relativos ao volume global de formacgdao sdao também eles
expressivos: quase 100 mil formandos* em a¢des com um apoio total
que se aproxima dos 40 M£. A reparticdo setorial revela, uma vez mais,
a predominancia das empresas industriais (37% do total de formandos
e de apoios), seguidas pelos servicos (20%) e comércio, construcdo e
turismo (cerca de 5% cada).

Os efeitos destas intervencdes no desenvolvimento organizacional das
empresas nado sao ainda conhecidos. As avaliagdes que incidiram sobre
a Iniciativa Novas Oportunidades e sobre modalidades especificas de
qualificacdo de adultos privilegiaram os seus resultados na dtica da
pessoa (situagao e evolugao na profissdao, percursos de aprendizagem,
remuneracbes e empregabilidade)*’. No entanto, a adesdo de um

40 O numero de formandos ndo tem correspondéncia com o nimero de trabalhadores envolvidos na
formagdo, dado que uma mesma pessoa deverd frequentar diversos médulos (contando como formando por
cada vez que frequente um mddulo) ao longo do seu percurso formativo.

41 Ver capitulo O QREN e a Qualificagdo das Pessoas.
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numero significativo de grandes empregadores a esta modalidade
pode constituir um indicador de reconhecimento da relevancia destas
formacgdes, respondendo em simultdneo as necessidades das empresas
e dos seus ativos.

Ja conhece ...

O programa Qualifica¢do Intra-Empresa da Camara de Comércio e Industria Luso-Alema ?

Inserido no conceito de formagdo-agdo, o programa desenvolvido pela Camara de Comércio e
IndUstria Luso-Alema oferece as empresas aderentes intervengdes a medida, desenvolvidas em
conjunto com a lideranga da empresa por pessoal especializado. Faz parte do conjunto de projetos
aprovados no ambito do contrato com a Confederagdo do Comércio e Servigos de Portugal (CCP) e
é um dos exemplos com resultados verificaveis, que tém permitido consolidar esta modalidade, que
concilia formagdo profissional e desenvolvimento empresarial.

A Camara de Comércio e Industria Luso-Alem3 beneficia da longa experiéncia alemad em matéria de
desenvolvimento organizacional nas empresas. Promove, em Portugal, metodologias especificas,
como por exemplo a metodologia REFA. Em complemento aos programas de qualificagdo continua,
inclui uma vertente de coaching para acompanhamento da implementagdo dos conhecimentos
adquiridos na pratica, e destina-se tanto a pequenas e médias empresas como a empresas grandes
e multinacionais. A metodologia visa promover a otimizagdo de processos de trabalho assim como a
determinagdo e avaliagio de dados da empresa. E curioso referir que os seus métodos e contetidos
sdo sempre analisados pela Associagdo Federal de Entidades Patronais Alemas e pela Associagdo de
Sindicatos Alem3des.

Da participagdo da Camara de Comércio e Industria Luso-Alema na formagdo-agdo financiada
pelo FSE resultaram 2 projetos, com um apoio publico de cerca de 300 mil euros. As intervengdes
incidiram em 29 micro e pequenas empresas do Norte e Centro do pais, que atuam em areas como
os servigos de reparagdes (9), o comércio (6), os servigos pessoais de proximidade (5), os servigos
as empresas (5) ou os transportes, restauragdo e turismo rural (4). De acordo com a metodologia
aplicada, incluiu agdes de diagndstico das necessidades de formacdo, a elaboragdo e planeamento
da formagado, a desenvolver de forma continua e in-house, bem como a avaliagdo permanente dos
niveis de transferéncia dos conhecimentos para o dia-a-dia da empresa. No total, implicou cerca de
2000 horas de formagdo, envolvendo a gestdo das empresas, técnicos e demais trabalhadores, e
cerca de 3200 horas de consultoria especializada.
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Reforgar a orientagao exportadora das empresas

A prioridade atribuida a internacionalizagdo da economia portuguesa
é uma marca na generalidade das intervengdes do QREN dirigidas ao
tecido econémico, com resultados globalmente positivos

A economia portuguesa é historicamente caracterizada por um défice
persistente da balanca de bens e servicos. Desde meados dos anos
noventa até ao eclodir da crise internacional de 2008/2009 a diferenca
entre as importacdes e as exportagdes ndo sé nao verificou melhorias
significativas, como deixou de ser compensada por transferéncias
correntes (remessas de emigrantes e transferéncias unilaterais), o que
se traduziu na acumula¢do de uma divida externa crescente. O elevado
endividamento externo constitui um dos principais fatores que estdo na
base dos problemas de financiamento com que a economia portuguesa
se viu confrontada a partir de 2010. Nesse sentido, a melhoria do
desempenho das empresas portuguesas nos mercados internacionais
constitui um elemento essencial para o regresso da economia portuguesa
a uma trajetdria sustentada de crescimento.

Como se viu no ponto anterior, a melhoria competitividade internacional
da economia portuguesa passa pelo investimento em 1&D e em inovacao,
fundamental para que as empresas portuguesas se posicionem em
segmentos de mercado de maior valor acrescentado e menos expostos a
concorréncia internacional. Mas passa também por uma maior presenca
das empresas portuguesas nos mercados internacionais, nomeadamente
por via das exportacées. De facto, a proporcdo de empresas com atividade
exportadora em Portugal é ainda modesta: de acordo com o Banco de
Portugal, menos de 18% das empresas portuguesas estavam envolvidasem
atividades de exportacdo, sendo que para metade destas as exportacdes
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ndo representavam mais do que 15% do volume de vendas*. Ainda que
estes valores apresentem uma evolucdo positiva nos ultimos anos (em
2008 os valores correspondentes eram 15,3% e 12,2%), eles sdo ainda
reduzidos tendo em conta a dimensdo da economia portuguesa®® e os
desafios que enfrenta em termos de ajustamento externo.

A inovacdo e a internacionaliza¢do sao frequentemente tratadas de forma
auténoma no ambito das politicas publicas. No entanto, ha varios motivos
que justificam uma abordagem integrada dos dois dominios. Por um
lado, é sabido que o sucesso das empresas nos mercados exportadores
depende fortemente do seu nivel inicial de produtividade, o que decorre
de investimentos prévios no desenvolvimento de produtos e processos
novos e melhorados, de formas de organizacdo mais eficientes e da ado¢ao
de abordagens aos mercados mais eficazes. Por outras palavras, o sucesso
exportador das empresas depende, em larga medida da sua capacidade
prévia de inovacdo. Por outro lado, a atividade de internacionalizacdo tende
a reforcar a capacidade inovadora das empresas, ao facilitar o acesso a mais
informagao e conhecimento relevantes, ao proporcionar contactos com
clientes e fornecedores mais exigentes, etc. Finalmente, sendo a inovacdo e
a internacionalizacdo afetadas pelo mesmo tipo de falhas de mercado (ver
introducdo a este capitulo), os instrumentos de politica que visam promover
aqueles processos tendem, em muitos casos, a coincidir. Desta forma, o
impacto das politicas publicas de inovacao e de internacionalizagdo podera
ser potenciado através de uma abordagem integrada aos dois dominios.

Em larga medida, esta foi a pratica verificada o QREN, no ambito da
Agenda Fatores de Competitividade. Tal é particularmente visivel no
caso dos incentivos as empresas mais vocacionados para a promogdo da

42 Ver Banco de Portugal (2013), “A atividade exportadora nas empresas portuguesas”, Boletim Econémico
de Inverno, pp.31-39.

43 Os valores referidos para 2012 sdo muito proximos, por exemplo, dos estimados para a economia dos
EUA, cuja procura interna é 10 vezes superior a da economia portuguesa (ver Bernard et al. (2012). “The
Empirics of Firm Heterogeneity and International Trade”, Annual Review of Economics, Annual Reviews 4(1),
pp.283-313).
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inovacdao — nomeadamente, o Sl Inovagao e o SI I&DT. Como se viu no
ponto anterior, estes instrumentos assumem uma importancia central
entre as politicas de apoio a inovacdo no contexto do QREN.

Tratando-se, em ambos os casos, de instrumentos de politica publica
vocacionados para a promocdo de investimentos e atividades inovadores
em contexto empresarial, a intervencao do Sl Inovacdo e do S| I&DT foi
simultaneamente direcionada para a promogao da internacionaliza¢ao
da economia, privilegiando o incentivo a projetos desenvolvidos
por empresas com vocagdo exportadora, visando, em muitos casos,
promover o reforco dessa orientagao.

De facto, cerca de metade do incentivo aprovado em projetos individuais
no conjunto do Sl Inovacdo e do SI I&DT (e cerca de metade dos projetos
aprovados) foram destinados a empresas que exportavam pelo menos
10% do seu volume de vendas no momento da candidatura.

Figura 21: Peso das empresas com orientacao exportadora nos Sistemas de
Incentivos a Inovagdo e a I&D (projetos individuais)

Percentagem de incentivo aprovado em empresas com Percentagem de projetos aprovados de empresas com
intensidade exportadora igual ou superior a 10% intensidade exportadora igual ou superior a 10%

Regime Especial [N s2% P s0%
Inovagdo Produtiva I s0% I s3%
Interesse Estratégico [N 41% I ea%

Empreendedorismo Qualificado [l 5% 7%

Sl Inovagdo

Projetos Individuais 57% 54%

Regime Especial 35% 38%

SI1&DT

Nucleos de 1&DT 28% 30%

Total [N 0% I 3%

Fonte: Sistema de Monitorizagdo do QREN

Esta orientagdo para a promogao de exportacdes em sistemas de
incentivos que nao sdo especificamente vocacionados para essa
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finalidade fez-se, fundamentalmente, através de trés mecanismos: (i)
a valorizacdo da intensidade exportadora prevista para o pds-projeto
na analise de mérito em sede de candidatura; (ii) a definicdo de uma
intensidade exportadora minima como critério de acesso aos incentivos;
e (iii) a focalizacdo dos sistemas de incentivos em atividades de producao
transacionavel ou internacionalizavel.

Para além do Sl Inovagdo e do SI I&DT — intervengbes que articulam,
de algum modo, a promoc¢do da inovagdo e da internacionalizacdo das
empresas — o QREN inclui um conjunto de instrumentos de politica
especificamente dirigidos a promoc¢do da internacionalizagdo das
empresas, em particular das PME.

Entre estes destaca-se o Sistema de Incentivos a Qualificacdo e
Internacionalizacdo de PME (SI PME), onde assumem preponderancia
os projetos de investimento que visam o conhecimento de mercados,
o desenvolvimento e a promocao internacional de marcas, a prospecao
e presenga em mercados internacionais ou a promoc¢ao de marketing
internacional. Cerca de % das despesas dos quase 3 500 projetos
apoiados no ambito do SI PME destinavam-se a internacionalizacdo das
empresas, sendo que este tipo de despesas representava pelo menos
metade do incentivo em mais de 70% dos casos.

O apoio a internacionalizacdo faz-se também por via das acdes coletivas,
um instrumento de apoio indireto as empresas, visando a promocdo de
fatores de competitividade de finalidade coletiva, nomeadamente através da
intervencdo de associacdes empresariais. Entre os projetos de acdes coletivas
apoiados pelo QREN, assumem preponderancia aqueles que se destinam a
promocao da internacionalizagdo das empresas, absorvendo mais de metade
do incentivo aprovado. S3o também de destacar os apoios a realizagdo
“Estudos gerais sobre mercados e sectores”, os quais visam proporcionar
informacdo de suporte a decisdo de internacionalizacdo das empresas.

101



I O QUE FAZEMOS COM OS DINHEIROS EUROPEUS

As avaliagGes realizadas neste dominio* sugerem que as politicas
publicas de apoio a internacionalizacdo das empresas cofinanciadas
pelos fundos estruturais tém dado um contributo importante tanto para
o alargamento da base exportadora do tecido empresarial portugués,
como para a intensificacdo da internacionalizacdo das empresas que ja
marcam presenga nos mercados externos.

Porém, nem sempre tem sido bem conseguida a articulacdo entre o
apoio a internacionalizacdo e os apoios a qualificacdo de ativos em
contexto empresarial, penalizando a eficdcia e sustentabilidade das varias
intervencdes. A média da variacdo efetiva das exportacdes entre os anos
pré e pos-projeto nas entidades apoiadas pelos sistemas de incentivos é,
também, positiva apesar de ficar aquém do previsto em sede de candidatura.

Os trabalhos de avaliagdo também indiciam que o QREN tera contribuido
para apoiar a entrada em novos mercados extra-UE, no quadro mais
geral da diversificacdo de mercados e de resposta a perda de dinamismo
das economias europeias, tal como tera contribuido para aumentar a
capacidade de enfrentar a maior complexidade na abordagem aos
mercados e para alargar a base exportadora nacional. Sugerem, alids,
que “o contributo do QREN para o reforco da orientacdo exportadora da
economia portuguesa é inequivoco, tendo-se afirmado sob o primado
do aprofundamento da atual base exportadora”.

A combinacdo de diversos instrumentos de politica (homeadamente
entre apoios diretos as empresas e a¢des de natureza colaborativa ou
coletiva) tem sido sistematicamente valorizada, na medida em que
permitem alargar substancialmente o universo dos seus destinatarios e
reforcar mutuamente a sua eficacia. As avaliacGes realizadas, embora
suscitem a questdo da excessiva fragmentacdo destes instrumentos,

44 Ver, por exemplo: Augusto Mateus e Associados (2013), Avaliacdo Intercalar do COMPETE; e |IESE/
Quaternaire (2013), Avaliagdo Estratégica do QREN, Lote 3 — O Contributo do QREN para a Inovagdo e
Internacionalizagéo das Empresas, em particular das PME. Disponiveis em: http://www.observatorio.pt.

102



O QREN 2007-2013 I

com risco de os fundos europeus passarem a ser encarados como forma
de financiamento de estruturas, apresentam resultados inequivocos
sobre a sua utilidade e pertinéncia. A concentracdo dos recursos nos
bons exemplos, com resultados verificdveis ao nivel das empresas e
dos setores, é uma condicdo de eficiéncia global da politica**. No caso
do reforco da orientacdo exportadora, o foco nos objetivos de ganhos
de quota de mercado implica uma atencdo permanente a gera¢do de
externalidades indutoras de efeitos de arrastamento na economia.

Sabia que...

As politicas publicas tém contribuido fortemente para o sucesso internacional da industria
portuguesa de calgado?

Nos ultimos anos, o setor portugués do calgado tem sido apresentado como um caso de sucesso entre
as atividades de especializagdo tradicional da economia portuguesa. De facto, quando comparado
com outros setores tradicionais (como a madeira e a cortica, os téxteis e o vestuario, ou os produtos
da industria do tabaco), as exportagGes da fileira do calgado mantiveram uma dinamica assinalavel
nos anos mais recentes, tendo crescido cerca de 37% entre 2007 e 2013 (em termos nominais), um
desempenho so6 superado neste tipo de industrias pelas exportagdes de produtos alimentares.

Figura 22: Evolugdo das exportagdes tradicionais portuguesas entre 2007 e 2013 (2007=100)

@ Produtos alimentares
e Calcado e couro
= Bebidas
s V1O ili dri0

= Total
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Madeira e cortigca
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Fonte: INE

45 A Avaliagéo Intercalar do COMPETE, anteriormente referida, incluiu estudos de caso ilustrativos
dos dominios de interven¢do das diversas agGes coletivas, organizados em fung¢do dos seus objetivos -
disseminagdo de conhecimento e disponibilizagdo de bens publicos, melhoria da competitividade das
empresas, internacionalizagdo, estruturacdo de estratégias de eficiéncia coletiva.
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O sucesso exportador do setor do calgado tem estado associado a aposta na inovagdo de produtos,
de processo produtivos, de organizacdo e de marketing, bem como a estratégias empresariais de

internacionalizagdo bem-sucedidas.

O investimento das empresas portuguesas do calgado, da associagdo empresarial do setor
(APPICCAPS) e do centro tecnoldgico associado (CTCP) tem contado com o apoio dos fundos
estruturais ao longo das ultimas duas décadas. No ambito do QREN 2007-2013 o montante de
fundos (FEDER e FSE) aprovados relacionado com projetos do setor ascende a 115 M€, estando
distribuidos da seguinte forma: 16% para projetos de 1&D e inova¢do empresarial, 11% para projetos
individuais de qualificagdo e internacionalizagdo de empresas, 66% para projetos conjuntos e
acoes coletivas de internacionalizagdo, sendo o restante dedicado a projetos de formagdo e de

transferéncia de tecnologia.

Aumentar o empreendedorismo qualificado e criativo

Portugal apresenta uma taxa elevada de criagdo de
empresas comparativamente com outros paises, mas

o empreendedorismo de necessidade, por falta de
alternativas, sobrepde-se ao empreendedorismo mais
inovador, de base tecnoldgica e com maior potencial de
crescimento.

O empreendedorismo é um importante fator de renovacdo dos
tecidos empresariais e de criacdo de emprego. Sendo um elemento
de regeneracdo dos mercados por via do desenvolvimento de novas
atividades econdmicas, estd sempre associado a incerteza e risco quanto
aos resultados. Através da introducao de novas solugdes de produto ou
melhorias tecnoldgicas, como forma de ganhar espa¢o nos mercados em
gue se inserem, as novas empresas constituem-se como elementos de
mudanca e de crescimento.

Em conjunturas recessivas ou de fraco crescimento, o empreendedorismo
pode assumir especial significado. As chamadas “sociedades jovens
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de elevado crescimento” ou empresas gazela®, em particular, sdo
reconhecidas pelos decisores politicos como centrais na dinamizacao
da atividade empreendedora, devido ao seu teor inovador e efeitos
potenciais no crescimento da economia. A inovag¢dao é, para estas
empresas, um elemento chave para ganhar espaco de mercado face aos
concorrentes instalados.

Aspetos como o quadro regulamentar e as condi¢des de financiamento
sdo determinantes para o processo consolidacdo das empresas recentes
de pequena dimensdo na sua fase de arranque. Apoios publicos podem
ser decisivos nas etapas iniciais do ciclo de vida dasempresas (o designado
“vale da morte”, em virtude da proporcdo de novas empresas que nao
sobrevive as fases de consolidacdo e desenvolvimento) para fazer face
as restricGes de financiamento com que se deparam, particularmente
em negoécios que implicam solucBes ainda pouco experimentadas e
com maior risco de mercado. Outros fatores importantes sdo também
a disponibilidade de recursos humanos, tecnologia, competéncias de
gestdo e redes de negdcio.

Aexisténcia de umambiente propiciador ao surgimento de novas empresas
e atividades, o chamado ecossistema empreendedor, é determinante nos
ganhospotenciaisdecorrentesdaatividadeempreendedora. O ecossistema
resulta de uma conjugacdo de fatores econdmicos, institucionais, sociais,
politicos e culturais com que o empreendedor se defronta. Estes fatores
podem ser mais ou menos propicios a atividade empreendedora em
funcdo da forma como interagem entre si. Um ecossistema favoravel
ao empreendedorismo caracteriza-se normalmente por uma elevada
interacdo entre os agentes econdmicos.

46 Empresas gazela sdo empresas recentes de pequena dimensdo, que apostam na inovagdo enquanto
elemento diferenciador e que apresentam ritmos de crescimento acima da média. Geralmente pertencem a
setores de atividade com elevado potencial de crescimento.
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Em Portugal, hd uma elevada propensdo para a criagdo do proprio
emprego em detrimento do trabalho dependente. Comparativamente
com outros paises, Portugal apresenta uma elevada taxa de criacao de
empresas, mas também uma elevada taxa de mortalidade, sendo baixo o
nivel de sobrevivéncia das empresas. Este é um aspeto caracteristico de
atividades de baixa intensidade tecnoldgica e baixo valor acrescentado,
em que os menores niveis de investimento envolvidos permitem uma
grande dindmica de entrada e saida de empresas nesses mercados. O
volume de projetos empreendedores, embora seja elevado, acaba por

ter um impacto reduzido na economia.
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Figura 23: Proporc¢do de SEC e de Gazelas no total de sociedades
com 10 ou mais pessoas ao servigo remuneradas (2010)
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Fonte: Eurostat

Neste contexto, importa distinguir o empreendedorismo induzido
pela oportunidade do empreendedorismo induzido pela necessidade.
O primeiro resulta de uma oportunidade de mercado e estd ligado
a inovacdo, o segundo resulta da falta de alternativas de trabalho
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dependente e relaciona-se geralmente com a redu¢dao da pobreza
ou com a formalizacdo das atividades informais. O primeiro tipo de
empreendedorismo é predominante em economias ou regides mais
desenvolvidas e orientadas para a inovagdao, enquanto o segundo é
caracteristico de economias e regiées menos desenvolvidas com o
crescimento assente no baixo custo dos fatores de producao.

O caracter limitado do empreendedorismo mais inovador, de base
tecnoldgica ou de oportunidade, resulta também de uma menor capacidade
do pais valorizar os resultados do IDT em produtos de mercado. A insuficiente
capacidade de rentabilizagdo econdmica da IDT, junta-se o constrangimento
do financiamento das empresas em fase de arranque da sua atividade.

Estatisticas recentes permitem concluir que estas novas sociedades
estdo concentradas nos setores da industria transformadora, construcao
e comércio, apresentando uma relevancia acima da média na geracdo de
valor nos setores das atividades imobiliarias, das industrias extrativas,
das atividades administrativas e dos servicos de apoio®’.

S3o conhecidos os aspetos de carater estrutural que, em Portugal,
condicionam as iniciativas empreendedoras: a carga fiscal, o contexto
administrativo (burocracia, justica, licenciamentos e certificacdo), a
dimensao reduzida do mercado interno, a escassez de empresas com
dimensdo relevante para gerar efeito de arrastamento.

A insuficiéncia de capitais proprios, a dificuldade de acesso ao crédito junto
do setor financeiro e o reduzido impacto do capital de risco, ndo sé limitam o
aparecimento de novos projetos como também acarretam impactos negativos
na sua capacidade de inovacdo e crescimento. O sistema financeiro portugués
continua a revelar um comportamento particularmente conservador em

47 INE (2014), Sociedades de elevado crescimento, maiores e mais exportadoras, Estatistica do
Empreendedorismo 2009-2012.
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relagdo ao risco inerente a investimentos empresariais cujos resultados sao
mais incertos, como acontece com os que apresentam forte componente
tecnoldgica ou que procuram penetrar em mercados internacionais. Esta
conduta afeta negativamente o surgimento e a expansao das novas empresas.
Como alternativa, o capital de risco podera assumir maior protagonismo
enquanto mecanismo de financiamento empresarial.

Também o ecossistema do empreendedorismo em Portugal revela
fraca articulacdo entre os atores que procuram promover e facilitar
o empreendedorismo, com riscos de sobreposicdo de esforcos ou de
desalinhamento de objetivos. A aposta dos ultimos anos na componente
infraestrutural (parques empresariais, incubadoras de empresas) nem
sempre foi subordinada a uma légica de rede, sendo mais limitadas as
intervengdes mais sofisticadas de indole financeira e nos servigos avancados.

Todos estes aspetos contribuem para penalizar o aproveitamento de
oportunidades de negdcio em dreas inovadoras e tecnologicamente
mais avang¢adas, com maior potencial de crescimento e de exportacao
(ver figura seguinte). Justificam-se, por isso, politicas publicas com o
objetivo de incentivar o empreendedorismo e fomentar um ambiente
envolvente favoravel ao mesmo através de apoios de varia ordem, nao
interferindo com a selecdo natural dos atores, mas garantindo a escala e
o efeito multiplicador do investimento publico.
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Figura 24: Perfil exportador das sociedades (2012)
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No ambito do apoio ao empreendedorismo qualificado®, o QREN
intervém procurando contribuir para a mudanca do perfil de
especializacdo da economia nacional através da promoc¢do de projetos de
start-ups de base tecnoldgica e/ou em sectores com forte intensidade de
conhecimento. Esse apoio concretiza-se pelo financiamento a empresas
novas ou recentes, no apoio a iniciativas de sensibilizacdo e a redes de
suporte ao empreendedorismo, e no apoio a capacitagao e consolidagao
das infraestruturas de incubacdo de negdcios nas primeiras fases de
desenvolvimento. Para tal foram mobilizados instrumentos de diversa
natureza, tais como:

e Apoios diretos ao investimento empresarial;

48 Entende-se por empreendedorismo qualificado a criagdo de empresas, incluindo as atividades nos
primeiros anos de desenvolvimento, dotadas de recursos qualificados ou em sectores com fortes dindmicas
de crescimento.
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e Instrumentos de financiamento de capital de risco no apoio a
novas PME e a projetos inovadores;

e Apoios indiretos de finalidade coletiva dirigidos a colmatacdo de
falhas de mercado;

¢ Infraestruturas de acolhimento e apoio a atividades de ciéncia e
tecnologia.

Os apoios diretos ao empreendedorismo qualificado concentram-
se nos sistemas de incentivos as empresas, 0os quais se destinam ao
financiamento de criacdo de empresas e atividades nos primeiros anos de
desenvolvimento, com perfil exportador, dotadas de recursos qualificados
ou que desenvolvam atividades em sectores com fortes dinamicas de
crescimento, contribuindo desta forma para a alteracao do perfil produtivo
nacional. Para isso as empresas devem posicionar-se em setores de alta/
média tecnologia, de forte intensidade de conhecimento ou valorizem
a aplicacdo de resultados de anteriores projetos de 1&DT na producdo
de novos bens ou servicos. Nos apoios diretos as empresas, o QREN
apoiou a criagdo ou a expansao nos primeiros anos de atividade de quase
2 000 empresas, das quais cerca de metade em sectores intensivos em
conhecimento e média-alta e alta tecnologia. Os financiamentos rondaram
0s 65% do investimento, na condigdo de empréstimos sem juros.

No quadro dos instrumentos de capital de risco, o QREN contribuiu
para a constituicdo de fundos de capital de risco e Business Angels
através de participa¢des dos fundos europeus no seu capital. Esses
fundos procuraram responder a uma falha de mercado que se traduz
nas dificuldades acrescidas no acesso das novas empresas a meios
de financiamento ajustados as suas necessidades de consolidacdo e
crescimento das novas empresas, em condi¢cdes de maior incerteza e
risco. Os fundos europeus participam em 23 fundos de capital de risco,
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7 dos quais se destinam ao financiamento de empresas nas primeiras
fases de crescimento. O niumero de empresas participadas (pouco mais
de 120 até ao final de 2013) revela que estes instrumentos estdo ainda
numa fase relativamente incipiente.

No dmbito das acdes coletivas de desenvolvimento empresarial*®, o QREN
favorece a criacdo e a dinamizacdo de redes de suporte as empresas e
aos empreendedores, com o objetivo de contribuir para um ecossistema
de empreendedorismo favoravel a germinacdo de novas empresas e ao
seu crescimento. Os resultados deste tipo de projetos ndo sdo passiveis
de apropriacdo ou de conferir vantagem a uma empresa ou a um grupo
restrito de empresas, respondendo a riscos e oportunidades comuns
ou de interesse geral de um ramo de atividade, setor ou territdrio.
Para a melhoria das condi¢des envolventes a atividade empresarial,
foram financiados 35 projetos centrados na drea empreendedorismo,
tendo obtido financiamento através de fundos europeus de 86% do
investimento associado, na condi¢cdo ndo reembolsavel. Estes projetos
foram promovidos maioritariamente por entidades privadas, entre
as quais as associagdes empresariais assumem maior relevancia na
implementagao dos projetos.

No quadro dos apoios a incubadoras de empresas de base tecnoldgica,
o QREN contribuiu para a criacdo e consolidacdo ou expansdo de
infraestruturas de acolhimento e apoio a atividades de ciéncia e
tecnologia, com vista a valorizacdo econdmica dos resultados das
atividades de IDT. Com estes apoios procura-se reforcar a ligacdo entre
os centros de producdao de conhecimento e o meio empresarial. No
ambito do QREN, foram financiados 36 projetos de parques de ciéncia
e tecnologia e incubadoras de empresas de base tecnoldgica, tendo

49 As agdes coletivas de desenvolvimento empresarial visam a criagdo ou melhoria das condi¢des envolventes
a atividade empresarial, com particular relevo para as associadas aos fatores imateriais da competitividade de
natureza coletiva. Materializam-se na disponibilizagdo de bens publicos, visando a geragdo de externalidades
positivas em determinados setores ou no conjunto da economia.
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os fundos europeus financiado cerca de 80% do investimento a fundo
perdido. Exemplos desses desenvolvimentos encontram-se nas areas da
biotecnologia, das ciéncias biomédicas e da saude, das tecnologias de
informagdo e comunicagdo e novos media. A maioria destes projetos é
promovida por entidades privadas, essencialmente associacées sem fins
lucrativos, sendo que nos projetos promovidos por entidades publicas se
destaca a intervengado das instituicdes de ensino superior.

Os efeitos antecipaveis dos apoios mobilizados pelo QREN no
empreendedorismo e na criacdo de emprego parecem globalmente
positivos, de acordo com as conclusdes de avaliagdes ja realizadas®.

Sublinham, entretanto, a necessidade de estimular a articulagdo dos
apoios diretos a empresas com os instrumentos de natureza transversal
e de engenharia financeira (Business Angels e Capital de Risco), bem
como a de ultrapassar “desconformidades entre os mecanismos
de financiamento a pré-incubacdo e incubacdo de projetos de base
tecnoldgica e as necessidades reveladas pelos promotores”. Estas
recomendacgbes sublinham a necessidade de reforgar intervengées com
uma natureza mais sistémica, em desfavor da “atomizacdo ainda existente
na oferta de atividades de incubacdo de base tecnoldgica, (...) que faz
recear pela consisténcia dos recursos operacionais e de expertise que
existam a montante dessas infraestruturas”. Essas intervengdes suscitam,
naturalmente a questdo da capacidade das suas entidades promotoras em
lidar com as dimensdes fundamentais da intervencdo, tanto no dominio
da gestdo racional das infraestruturas, como da gestdo de instrumentos
qgue corporizam a densificacdo do ecossistema (ligacdo com o sistema
cientifico e tecnoldgico, redes de suporte, acompanhamento e assisténcia
técnica, acesso a financiamento, servigos avangados, formagao, etc.).

50 Cf. Os estudos anteriormente referidos: Augusto Mateus e Associados (2013), Avaliagdo Intercalar do
COMPETE; e IESE/Quaternaire (2013), Avaliagdo Estratégica do QREN, Lote 3 — O Contributo do QREN para a
Inovagdo e Internacionalizagdo das Empresas, em particular das PME.
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Ja conhece ...

O Parque de Ciéncia e Tecnologia da Universidade do Porto (UPTEC)?

OUPTECéumespago de ligagdo entre o meio universitario e o meio empresarial. Estimulaainovacdo
pelo aproveitamento e valorizagdo econémica do conhecimento produzido na Universidade do
Porto. Tem como missdo promover a criacdo de empresas de base tecnolégica e criativa, bem
como atrair centros de inovacdo de empresas nacionais e internacionais consolidadas, apoiando
a efetiva transferéncia de conhecimento e tecnologia entre a Universidade e o meio empresarial.

Numa ldgica de desenvolver sinergias pela proximidade e a partilha de recursos, servigos e
conhecimento entre os centros criadores de conhecimento da Universidade do Porto e as
empresas, sdo disponibilizadas dois tipos de infraestruturas: incubadoras de empresas, com o
objetivo de possibilitar o aproveitamento de ideias para a criagdo de empresas com potencial
de rapido crescimento; centros de inovacdo empresarial, que oferecem condigdes para a
operacionalizagdo de projetos e atividades empresariais.

O UPTEC acolhe startups e centros de inovagdo de empresas em quatro pdlos: Polo Tecnoldgico,
Polo das Industrias Criativas, Polo de Biotecnologia e Polo do Mar. No ambito da sua atividade,
desde 2007, ja foram apoiados 143 projetos empresariais e gerados mais de 900 postos de trabalho.

Apoiado por fundos comunitdrios desde o anterior periodo de programagdo (2000-2006), o
UPTEC ja mereceu a aprovagdo de quatro projetos no ambito do QREN, correspondentes a um
investimento total de 30 M€ e a uma comparticipagdo de fundos comunitarios de 22M&€.

Um destes projetos foi distinguido com o Prémio Europeu RegioStars 2013, na categoria
“Crescimento Inteligente”. Este projeto tinha como objetivo a consolidagdo do UPTEC e envolveu
a construgdo do edificio central do Parque, a construgdo de um centro de inovagdo e a melhoria
da capacidade de gestdo. Com este prémio, o UPTEC foi reconhecido como exemplo de ligagdo e
transferéncia de conhecimento entre a academia e o meio empresarial, através de uma estratégia
de partilha de resultados de investigagdo e fomento do empreendedorismo local. E um exemplo
demonstrativo da importancia que as universidades podem assumir na dinamizagdo de processos
de crescimento econémico dos territdrios onde estdo implantadas.
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Fomentar parcerias e outras formas de cooperagdo para a
competitividade

O QREN fica associado ao lancamento de uma politica de
clusterizacao ambiciosa em Portugal, cujo potencial ainda ndo se
encontra plenamente realizado.

A cooperacdo entre empresas e entre estas e outras entidades
intervenientes nos processos de producdo e de inovacdo constitui uma
caracteristica marcante das economias contemporaneas, revelando-se
muitas vezes um fator essencial para a competitividade das empresas
e dos territdrios em que se inserem. As estratégias conjuntas permitem
aos atores envolvidos beneficiar de um conjunto de vantagens ou
oportunidades, em termos de obtengao de escala e ganhos de eficiéncia,
mobilizacdo de conhecimento e competéncias, e partilha de riscos.
Apesar destas vantagens, a cooperacdo entre atores encerra alguns riscos
ou constrangimentos (e.g. interesses divergentes, auséncia de rela¢des
de confianca mutua entre os parceiros, dificuldades de definicdo clara
dos direitos e obrigacdes, etc.), que podem constituir obstaculos dificeis
de ultrapassar e que justificam a pertinéncia da intervengao publica no
estimulo a cooperacao.

Apesar das melhorias registadas nos ultimos anos, Portugal apresenta
uma das mais reduzidas taxas participacdo das PME em atividades
colaborativas associadas a processo de inovacdo. De acordo com
os dados do Inquérito Comunitario a Inovacdo relativos a 2010, as
empresas inovadoras portuguesas que se envolvem em alguma forma
de cooperacdo com outras entidades correspondem a cerca de 8% das
PME nacionais, um valor que se encontra entre os mais reduzidos da UE.
Segundo a mesma fonte, Portugal € mesmo o pais da UE com menores
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taxas de cooperagao, quando estdao em causa atividades colaborativas
entre empresas do mesmo setor.

Figura 25: Proporg¢ao de empresas inovadoras com atividades
de cooperacao no total das PME, 2010
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Fonte: Innovation Union Scoreboard

Partindo deste diagndstico, o QREN estabeleceu como uma das
prioridades das politicas de competitividade o estimulo as iniciativas
colaborativas envolvendo o tecido empresarial nacional. Este objetivo
tem sido prosseguido através de diferentes instrumentos de intervengao
publica, entre os quais se destaca a politica de clusterizagéo.

Quando aplicada ao contexto empresarial, um cluster corresponde
a um conjunto de empresas que se dedicam a atividades produtivas
relacionadas e que mantém ligacdes de cooperacdao entre si e com
entidades que desenvolvem atividades complementaresaquelas. Anogao
de cluster difundiu-se no discurso politico e econdmico em Portugal ha
cerca de duas décadas, no contexto do estudo Construir as Vantagens
Competitivas de Portugal, dirigido por Michael Porter e desenvolvido a
pedido do governo portugués. O estudo de Porter apontava como clusters
prioritarios para Portugal algumas atividades produtivas tradicionais (o
vinho, o turismo, a madeira, o vestuario e o calgado), bem como afileira
automovel. Apesar de visibilidade que mereceu na época, a tentativa de
desenvolvimento de uma politica de clusterizacdo em torno daquelas
atividades seria descontinuada, na sequéncia da mudanca de governo.
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Alguns anos mais tarde, no inicio da década de 2000, era langado o
PROINOQOV — Programa Integrado de Apoio a Inovacdo, o qual incluida
entre os seus objetivos o desenvolvimento de “Clusters de Inovacao
em Areas-Chave”, tanto em atividades de especializac3o tradicional da
economia portuguesa, como em dominios ndo-tradicionais com peso
crescente na especializacdo do pais (e.g., automével e material de
transporte, construcdo/habitat/ambiente, saide/cuidados especiais,
etc.), ou ainda em dreas emergentes (como o software). Este objetivo
passava pela colaboragdo entre empresas, associagdes empresariais,
instituicbes de ensino e investigacdo, instituicbes de interface
tecnoldgico e entidades financeiras, visando o desenvolvimento de
produtos e servigcos com maior valor acrescentado. Porém, tal como
no caso anterior, o PROINOV viria a ser descontinuado com a mudanca
de ciclo politico.

O QREN relancou a politica de clusterizagdo através do lancamento
de um processo de reconhecimento formal de Clusters, com base em
candidaturas apresentadas por entidades representativas dos varios
dominios de clusterizagéo. Os «Clusters» areconhecer foram classificados
em duas categorias:

e «Pdlos de Competitividade e Tecnologia» (parcerias integradas por
empresas e instituicdes de suporte relevantes, nomeadamente
instituicdes de I&DT, de ensino superior e de formagao profissional,
qgue partilhem uma visdo estratégica baseada em atividades
inovadoras e direcionada para o desenvolvimento de projetos
de elevada intensidade tecnolégica e com forte orientacdo e
visibilidade internacional).

e «OQutros clusters» (parcerias de vocacdo essencialmente nacional
entre empresas ou grupo de empresas com estabelecimentos de
ensino e formacdo, entidades do sistema cientifico e tecnoldgico,
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entidades do sistema financeiro, autarquias, associa¢bes de
municipios ou outros agentes relevantes).

O processo de reconhecimento dos clusters envolveu a apresentacdo
inicial de Programas de Ac¢do por parte das entidades candidatas, bem
como a sua reformulacdo na sequéncia da avaliacdo realizada pelas
autoridades competentes. Como resultado foram reconhecidos 11
«Pdlos de Competitividade e Tecnologia»®! e oito «Outros clusters»*.
O reconhecimento formal dos Clusters e dos seus Programas de Acdo
possibilita o acesso ainstrumentos de apoio especificos (homeadamente,
incentivos a atividades de dinamizacdo e gestdo das parcerias), bem
como a condi¢Ges mais favordveis no acesso a instrumentos de apoio
de natureza genérica (por exemplo, majoragdes nos apoios, concursos
exclusivos, dotacBes especificas em concursos de caracter geral e
condicOes de elegibilidade mais abrangentes, no contexto dos Sl as
empresas) para projetos considerados enquadraveis nas prioridades de
um dos clusters reconhecidos.

De acordo com o documento de enquadramento da politica de
clusterizacdo do QREN®*, o Programa de Acdo de cada cluster
teria obrigatoriamente de incluir projetos-ancora. Estes projetos
correspondem a iniciativas de natureza colaborativa envolvendo os
principais atores do cluster, tendo em vista a consolidagdao das suas
relacbes, através da partilha de ativos comuns, nomeadamente
infraestruturas e projetos de desenvolvimento e de transferéncia de
tecnologia.

51 PRODUTECH - Pédlo das tecnologias de produgdo; Engineering & Tooling; Industrias de refinagdo,
petroquimica e quimica industrial; Industrias de mobilidade; Saude; TICE.PT - tecnologias de informagéo,
comunicagdo e electrénica; Energia; Moda; Agro-industrial; Industrias de base florestal; e Turismo.

52 Vinhos da regido demarcada do douro; Habitat sustentavel; Agro-industrial do Ribatejo; Agro-industrial
do Centro; Conhecimento e economia do mar; Industrias criativas na regido do Norte; Pedra natural; e
Mobiliario.

53 “Enquadramento das Estratégias de Eficiéncia Colectiva”, aprovado pelas ComissGes Ministeriais de

Coordenagdo do PO Factores de Competitividade e dos PO Regionais, pelo Ministro da Agricultura, do
Desenvolvimento Rural e das Pescas e pelo Ministro do Trabalho e da Solidariedade Social, a 8 de Maio de 2008.
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Foram apoiados no ambito do QREN mais de 80 projetos-ancora (num
montante de apoio préximo de 200 M€), envolvendo algumas centenas
de copromotores, os quais constituem o contributo mais visivel para
o refor¢o da articulagdo entre entidades dos sistemas de inovagao e
producdo associadas aos varios clusters portugueses.

A politica de clusteriza¢éo do QREN foi sujeita a uma avaliagdo externa,
concluida no inicio de 2013°*. O estudo identificou falhas relacionadas
com a insuficiente maturidade de algumas das parcerias e com a
experiéncia reduzida de algumas entidades gestoras dos clusters, o que
limitou o alcance da sua intervencao em areas fundamentais como a
I&D, a cooperacdao entre empresas e entidades do sistema cientifico e
tecnoldgico, a articulagdo com as ofertas de qualificacdo, entre outras.

O estudo refere também a auséncia de uma abordagem integrada ao nivel
politico e de uma defini¢do clara do modelo de governagao, que se refletiu
na mobilizacdo insatisfatdria dos instrumentos de politica disponiveis
e num acompanhamento insuficiente das parcerias. Ainda assim, a
avaliacdo considerou a politica de clusterizacdo do QREN globalmente
pertinente, recomendando a sua continuidade, mas reequacionando o
modelo de governacgao, tanto no plano da coordenacgado politica como da
gestdo operacional, que permita beneficiar da aprendizagem acumulada
a nivel nacional e internacional.

Para além da politica de clusterizagdo, os fundos estruturais tém vindo a
apoiar em Portugal um conjunto de instrumentos de politica publica que
visam promover a cooperagao entre empresas e entre estas e outras
entidades intervenientes nos processos de producao e de inovacao, a saber:

e O Sistema de Apoios as Ag¢des Coletivas, instrumento de apoio

54 SPI/Inno (2013). Estudo de Avaliagdo da Estratégia e do Processo de Implementagéo das EEC — Tipologia
Clusters.
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indireto as empresas materializado em interven¢des que
envolvem entidades publicas e privadas em torno de bens
tendencialmente publicos, visando a promoc¢do de fatores de
competitividade de finalidade coletiva (que podem ser ou ndo
enquadradas por clusters);

e O apoio a modalidades de investimento que pressupdem a
cooperac¢do entre atores, no ambito dos Sistemas de Incentivos
as empresas (Sl), nomeadamente: projetos em copromoc¢do do
SI I1&DT, realizados em parceria entre empresas ou entre estas e
entidades do sistema cientifico e tecnolégico (SCT); projetos de
investimento no ambito do SI PME, apresentados por PME ou
consarcios liderados por PME, que proponham desenvolver acdes
de cooperagao interempresarial; projetos conjuntos também no
guadro do SI PME promovidos por entidades publicas, associacdes
empresariais ou entidades do SCT direcionados para a intervencao
em PME.

e O incentivo a aquisicao de servicos de I&DT (Vale 1&DT) ou de
consultoria (Vale Inovacdo), concedido a PME para aquisicdo de
servicos de I&DT a entidades do SCT qualificadas para o efeito,
através da atribuicdo de um crédito junto destes organismos.

Através destes varios tipos de intervencao referidos, os fundos estruturais
témfavorecidoodesenvolvimentode praticasde colaboracdoempresarial
em Portugal, contribuindo assim para o reforco da competitividade da
economia portuguesa. No entanto, a experiéncia tem demonstrado que
estes instrumentos revelam niveis distintos de maturidade e de eficacia
(ver pontos deste capitulo sobre difusdo e valorizacdo do conhecimento e
sobre orientagdo exportadora), o que exige uma preocupac¢do constante
com a sua avaliacdo. Tratando-se de dreas de interven¢ao com um cariz
inovador, o seu sucesso estd dependente da persisténcia e continuidade
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das politicas publicas, a par da introdu¢do de ajustamentos decorrentes
da experiéncia acumulada.

A anadlise das ligacOes inter-regionais em projetos colaborativos de
I&DT, definidas pela coparticipagdo num mesmo projeto de entidades
localizadas nas diferentes regiGes, permite-nos conhecer melhor
a configuracdo das redes de inovacdo em Portugal®>. Desta andlise
ressaltam os seguintes aspectos: (i) as regiées do Baixo Mondego e, em
menor medida, da Grande Lisboa sdo caracterizadas por fortes dindmicas
de colaboracdo intra-regionais, mas revelando ligagdes menos intensas
com outras regides do pais; (ii) por contraste, no caso do Grande Porto
ressaltam as ligacdes inter-regionais, registando-se forte intensidade
de colaboracdes com empresas e entidades de suporte localizadas em
regides limitrofes — nomeadamente, Entre Douro e Vouga, Baixo Vouga,
Ave e Cavado - verificando-se que, de forma geral, estas cinco regides
apresentam fortes ligacdes entre si, surgindo o Grande Porto como
regido de maior centralidade; (iii) no mesmo sentido, a Grande Lisboa
assume-se como regido central nas ligagdes entre as regides do centro-
sul do pais (Algarve, Peninsula de Setubal, Oeste, Pinhal Litoral, Baixo
Mondego), sendo que neste caso tendem a escassear as ligacdes entre
as regides ndo centrais); (iv) as regides do Ave e, em menor medida, do
Baixo Vouga revelam fortes intensidades de colaboragao aos niveis tanto
intrarregional como inter-regional; (v) finalmente, com a exce¢ao de Alto
Trads-os-Montes, a generalidade das regides do interior do pais encontra-
se arredada dos projetos de I&DT em copromocgao.

Figura 26: Dimensao regional das redes de cooperagao no ambito dos projetos em

55 No grafico, a espessura das linhas é diretamente proporcional ao numero de vezes que duas entidades
localizadas nas regides ligadas por essas linhas participam num mesmo projeto, enquanto a drea dos
quadrados é proporcional ao nimero de coparticipages de entidades localizadas na mesma regido.
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Fonte: Relatério Anual do QREN de 2010

N3o obstante a sua reduzida dimensao, Portugal continua caracterizado
por importantes diferenciais de niveis de desenvolvimento econémico e
social que adquirem particular expressdao em termos de equidade para
beneficiar dos resultados do crescimento.

Essa realidade suscitou uma iniciativa orientada para a promog¢ao da
competitividade sub-regional que visava dar valor econémico a ativos
territoriais Unicos, que poderiam ser recursos naturais, patrimonio
histérico-cultural, saberes tradicionais ou outros: o Programa de
Valorizagdo Econdmica dos Recursos Endégenos (PROVERE)®®.

56 O PROVERE surge na esteira de outros instrumentos de apoio aos territérios de baixa densidade, criados
nas décadas anteriores, que procuraram promover a construgdo e implementacdo de visdes partilhadas
para o desenvolvimento de base territorial destes espacos e para a afirmagdo da sua competitividade.
Neste particular, destacam-se: a Iniciativa Comunitaria LEADER (1991 até ao presente); o PPDR — Programa
Operacional de Promogdo do Potencial de Desenvolvimento Regional (1994) e as AIBT — AgGes Integradas de
Base Territorial (2000).
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Este instrumento de politica publica destinava-se a promover agdes
integradas de valorizacdo mercantil dos recursos enddgenos dos
territérios, contribuindo para a competitividade da base econdmica das
zonas abrangidas e, em especial, a sustentacdo do emprego em areas de
baixa densidade. Pretendia-se que os principais atores do desenvolvimento
(empresas, municipios, centros de investigacdo, associacdes de
desenvolvimento e outras instituicdes da sociedade civil) se organizassem
em rede no contexto de uma estratégia de desenvolvimento e que
concebessem e implementassem um plano de a¢do que identificasse de
forma clara quais os apoios (financeiros, administrativos ou legislativos)
necessarios a prossecucao, com sucesso, dessa estratégia.

Este Programa representou uma tentativa de alteracdo do paradigma
nas politicas de desenvolvimento regional e local, propondo diversas
mudancas nomeadamente ao nivel da governacdao e do desenho das
estratégias. Estas mudancas ficaram explicitas no enquadramento
das Estratégias de Eficiéncia Coletiva, o qual tornou necessario o
reconhecimento formal das estratégias a apoiar, estabelecendo como
condicdes, entre outras, a existéncia de um consdrcio constituido
por instituicdes de base regional ou local, nomeadamente empresas,
associacbes empresariais, municipios, instituicbes de ensino e de
investigacdo e desenvolvimento tecnolégico (I&DT), agéncias de
desenvolvimento regional, associacbes de desenvolvimento local e
outras instituicoes relevantes.

Para além do financiamento direto de alguns projetos-ancora de
natureza publica, os apoios centraram-se essencialmente em medidas de
discriminacdo positiva no acesso aos Sistemas de Incentivos as Empresas
e no financiamento das entidades lideres dos consoércios para as tarefas
de dinamizagao, acompanhamento e gestdo das parcerias.

De acordo com a avaliacdo realizada, os efeitos dos PROVERE nos
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territérios de intervencao ficaram abaixo do esperado. Os baixos niveis
de execucdo dos projetos dos Programas de Acdo e a primazia atribuida
a concretizacdo de projetos promovidos individualmente e abaixo do
previsto em termos de investimento limitaram os efeitos que poderiam
ter sido gerados ao nivel da criacdo de economias de aglomeracao.

Ainda assim, foi possivel identificar a existéncia de casos relevantes, em
gue a cooperagdo entre atores nos territérios permitiu a emergéncia
de estratégias conjuntas com ganhos de escala que lhes permite atuar
em mercados alargados, tanto no caso de producbes ou de servicos
turisticos muito especificos>’.

Jd conhece este caso?

Health Cluster Portugal — Associacdo do Pélo de Competitividade da Saude

Fundado em 2008 por um grupo de 55 entidades, o Health Cluster Portugal — Associagdo do Pélo
de Competitividade da Saude (HCP) conta atualmente com 140 associados, incluindo empresas (das
areas da farmacéutica, biotecnologia, dispositivos médicos e servigos), universidades e entidades do
sistema cientifico e tecnoldgico, e unidades/grupos hospitalares de referéncia (dos setores publico,
privado e social). No seu todo, estas entidades representam uma parte bastante significativa da
cadeia de valor nacional da Salde, fazendo do HCP um polo de cariz verdadeiramente abrangente e
representativo do agregado socioeconémico alvo.

O HCP assume como missdo tornar Portugal num player competitivo na investigagdo, concecdo,
desenvolvimento, fabrico e comercializagdo de produtos e servigos associados a Saude, em nichos
de mercado e de tecnologia selecionados, tendo como alvo os mais exigentes e mais relevantes
mercados internacionais, num quadro de reconhecimento da exceléncia, do seu nivel tecnoldgico,
e das suas competéncias e capacidades no dominio da inovagdo. No horizonte temporal até
2020, e numa légica de especializagdo inteligente, o HCP elege como apostas estratégicas: o bem-
estar e o envelhecimento ativo; a medicina preventiva, personalizada e participativa (doengas
neurodegenerativas, cancro, cardiovasculares, degenerativas osteoarticulares, inflamatdrias,

infecciosas, metabdlicas); o turismo de salde; e a e-health.

57 Ver, por exemplo, o caso dos recursos silvestres no Baixo Alentejo, das renovadas ofertas turisticas em
areas termais do Alto Tamega ou nas Aldeias do Xisto na regido Centro.
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Sob os auspicios do HCP, academia, industria e hospitais tém vindo a trabalhar, em cooperagao,
no desenvolvimento de solugdes inovadoras para responder aos desafios societais relacionados
com a saude, as alteragdes demograficas e o bem-estar. Sdo disso exemplo os projetos AALAALL —
Ambient Assisted Living for All (www.aal4all.org) e Do IT — Desenvolvimento e Operacionalizagdo
da Investigagdo de Translagdo (http://doit.com.pt/), ambos cofinanciados pelo QREN. Na linha
das atividades de internacionalizagdo e de valorizagdo do conhecimento, destacam-se também
duas outras iniciativas do HCP: a “SciPort | Health in Portugal: Science and Technology Resources
Database” (www.scienceportugal.com), uma montra online da oferta cientifica e tecnolégica do
pais no dominio da Saude; e a “TRIS-HCP | Translational and Clinical Research Infrastructures
Specialisation Platform — Health Cluster Portugal” (http://healthportugal.com/tris-hcp), uma rede
que reune muitas das mais reputadas instituicdes de I&D, hospitais e centros académicos de
medicina portugueses, e os respetivos recursos, servigos e capacidades nas areas da investigagao
de translagdo e investiga¢do clinica, tornando-os mais acessiveis para os investigadores e para as

empresas hacionais e estrangeiras.

Fomentar investimentos empresariais de carater estruturante

Com o objetivo de responder a concorréncia das economias
emergentes na captagdo e retengdo de investimento, os fundos
europeus tém tido um papel relevante para a concretizagdo dos
projetos estruturantes realizados em Portugal nos ultimos anos.

A importancia do investimento em projetos estruturantes na economia
estd relacionada com os seus efeitos de escala e impacto reprodutivo,
potenciando maior crescimento com o nivel de recursos disponivel. Este
tipo de projetos confere efeitos de demonstracdo e de arrastamento
no tecido econdmico incluindo: a transferéncia de tecnologia e know-
how, o reforco do conhecimento e da inovagao, a criagdo de emprego
e qualificacdo de recursos humanos, a adocdo de melhores praticas de
gestdo, a integracdo de outras empresas nos mercados internacionais e
0 aumento das exportacoes.

As mais-valias para o desenvolvimento econdmico decorrentes da realizacdo
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de projetos estruturantes justificam a intervengdo do Estado na atragdo
e dinamizacdo de investimentos estruturantes através de varias medidas,
entre as quais se incluem: financiamento de despesas de investimento de
natureza reembolsdvel ou a fundo perdido, incentivos fiscais, capital de risco
de origem publica, investimentos publicos em infraestruturas, etc.

Historicamente, a existéncia de projetos estruturantes empresariais em
Portugal confunde-se com o fluxo de investimento direto estrangeiro
(IDE). Os primeiros fluxos de IDE para Portugal ocorreram a partir doinicio
da década de 60 com a adesdo do pais a Associacdo Europeia de Livre
Comércio (EFTA) e com a consequente abertura do Estado Novo a entrada
de capitais estrangeiros no pais. Numa fase inicial estes investimentos
assumiram uma dimensdo pouco relevante em termos agregados. Foi
a partir da adesdo a Comunidade Econémica Europeia (CEE), em 1986,
que o IDE teve um maior impulso, tendo crescido continuadamente até
1991, acompanhando a abertura da economia portuguesa ao exterior.

Desde entdo, este fluxo de capitais tem vindo a perder relevancia, com
a economia portuguesa a ser menos atrativa na captacdo de capitais
estrangeiros, perdendo na relacdo de equilibrio entre custo do trabalho,
qualificagées da mao-de-obra e posicdo geografica para os novos estados
membros da UE do leste europeu e para as economias emergentes do
sudeste asiatico e do norte de Africa. Estes foram fatores determinantes
na evolucdo dos fluxos de capital para Portugal.

O ciclo de IDE para Portugal seguiu, grosso modo, a sequéncia natural
identificada noutros paises, e que esta relacionada com o seu grau de
desenvolvimento. Esta sequéncia caracteriza-se por uma primeira fase em
que o IDE procura o aproveitamento dos recursos naturais que o pais tem
para oferecer, seguindo-se uma fase de orientacdo para industrias de mao-
de-obraintensiva. Posteriormente, ha medida que os custos do fator trabalho
aumentam, os investimentos tendem a deslocalizar-se para outros paises.
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Numa fase mais adiantada, existe uma tendéncia para que a exportacao de
capital esteja mais equilibrada com a captacdo de capital, sendo este ultimo
agora aplicado em areas tecnologicamente mais avangadas, assentes na
inovagdo e com exigéncia de mao-de-obra qualificada.

No caso portugués, a primeira vaga de investimento que sucedeu a
adesdo a EFTA foi centrada em atividades intensivas em recursos naturais
e trabalho pouco qualificado com baixos saldrios, vaga que adquiriu novo
dinamismo com a adesdo a CEE. Mais tarde, uma nova vaga liderada por
investimentos de origem francesa e alema3, incidiu em setores de capital
intensivo e escalade producdaode contelddotecnoldgicointermédio, como
o automdvel e maquinas elétricas. Estes investimentos exibiram mao-de-
obra mais qualificada, sobretudo na drea da engenharia, e assumiram um
peso significativo quer na estrutura das exportagdes portuguesas quer no
surgimento de novos sectores de média tecnologia e de novos tipos de
servicos. Mais recentemente, assumiu maior relevancia o investimento
em sectores ndo transaciondveis, como as telecomunicagdes, atividades
financeiras, servicos de consultoria e outros prestados as empresas, com
consequéncias negativas no potencial exportador e no desenvolvimento
da capacidade competitiva do pais.

Em termos de origem do IDE dirigido a Portugal, ele teve proveniéncia
guase na totalidade da UE, destacando-se dentro desta o Reino Unido, a
Alemanha, Franga, Holanda e Espanha.

O IDE em Portugal tem sido um elemento relevante de incorporagao dos
resultados de atividades mais intensivas em tecnologia nas exportacoes
portuguesas mas ao mesmo tempo tem sido qualitativamente limitado
pelo fraco contributo para o valor acrescentado e para as atividades
de 1&D. Isto acontece porque as atividades exportadoras com maior
componente tecnoldgica tendem a envolver uma grande incorporagao
de importacdes intermédias, ou seja, subprodutos tecnoldgicos que,
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por ndo serem desenvolvidos no pais, ndo permitem internalizar o
conhecimento e tecnologia associada a toda a cadeia de producao.

O esgotamento dos fatores que nas décadas anteriores dinamizaram
a captacdao de investimentos de grande escala, pela perda de
competitividade das empresas portuguesas, incapazes manter vantagens
comparativas alicercadas no custo de producdo, teve reflexos negativos
no desempenho exportador do pais. Este esgotamento compromete o
pais com uma mudanga no tipo de projetos estruturantes a promover,
sejam eles nacionais ou estrangeiros.

O novo fluxo de investimento estruturante que se pretende dinamizar
deve ser alicercado em fatores competitivos que correspondam a um
posicionamento do pais no mercado global diferente daquele que tem
tido no passado (recursos naturais, mao-de-obra barata, producdao em
escala e baixa tecnologia). Uma nova vaga de investimentos deve ser
baseada conteudo tecnoldgico inovador com uma forte componente
de I1&D, de elevado valor acrescentado e com efeitos de difusdo pelo
envolvimento de PME nacionais, compativeis com um novo papel da
economia portuguesa no panorama internacional.

A acdo do Estado através de politicas publicas, desempenha neste capitulo
um papel relevante, designadamente na redugdao de custos de contexto,
na promocao da articulacdo entre centos de saber e o tecido empresarial
e no fomento de redes e clusters setoriais. Neste ambito, dada a falta de
capacidade de investimento nacional como resultado da conjuntura adversa
decorrente dos esforcos de consolidacdo orcamental, a captacdo e retencdo
de projetos estruturantes, assume importancia acrescida. Nao obstante,
deve prevalecer uma ldgica de seletividade nos apoios publicos, incluindo
fundos europeus, ao surgimento de novos projetos estruturantes.

Em regra, os auxilios concedidos pelo Estado as empresas sao
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considerados pelas leis da concorréncia da UE como incompativeis
com o Mercado Comum, sempre que falseiem ou ameacem falsear a
concorréncia e independentemente da forma que assumam. Isto porque
afetam as trocas comerciais entre os estados-membros ao favorecerem
certas empresas ou certas produgdes em relagao a outras.

Contudo, existem excecdes a esta regra, sendo uma dessas excegdes
aplicada quando os auxilios visam promover o desenvolvimento
econémico de regides menos desenvolvidas, como é o caso da
maior parte do territdrio nacional. Os apoios justificam-se quando se
identifiquem efeitos positivos do financiamento publico nos resultados
dos projetos estruturantes empresariais, seja em termos de localizacdo
em regides menos desenvolvidas, seja no aumento da sua dimensao, do
seu ambito, do investimento a realizar ou da rapidez da sua execugao.

Os apoios publicos a projetos estruturantes sdo, por norma, realizados
recorrendo a contratos entre o Estado e as empresas promotoras dos
projetos, resultantes de uma negociacao que envolve contrapartidas
a atribuicdo dos auxilios estatais (incentivos financeiros, fiscais,
infraestruturas de apoio, etc.) em termos de resultados a atingir pela
empresa. Neste ambito, a parte publica da negociacdo procura avaliar
os beneficios gerais para a economia, tais como: a capacidade que
esses projetos tém para gerar maior valor acrescentado nacional; a
contribuicdo para a dinamizacdo econdmica de regides do interior
ou com menor grau de desenvolvimento; os impactos ambientais,
territoriais e energéticos; o potencial de criacdo de postos de trabalho; a
contribuicdo para o aumento de exportagdes e redugao de importagdes;
a contribuicdo para a integracdo da cadeia de valor pelo arrastamento de
atividades de PME; a introdugdo de processos tecnoldgicos inovadores
ou a colabora¢do com entidades do sistema cientifico e tecnolégico; o
incremento do potencial de I&DT e melhoria da qualidade dos bens e
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servicos; o aproveitamento dos recursos endégenos nacionais.

O QREN prevé o apoio a projetos estruturantes empresariais que
se revelem de especial interesse para a economia nacional pelo
seu efeito estruturante para o desenvolvimento, diversificacdo e
internacionalizacdao da economia portuguesa. Estes projetos sdo objeto
de negociacdo contratual, caso a caso, aplicavel apenas a grandes
projetos de investimento (o regime especial e de interesse estratégico).

No periodo de 2007 a 2013 foram apoiados 49 projetos estruturantes
de grande dimensdos, integrados na categoria contratual de concessao
de incentivos diretos, sob a forma de financiamento reembolsavel sem
juros. Estes projetos inserem-se em areas setoriais muito diversificadas,
passando pela investigacdo na area do medicamento, telecomunicacdes,
exploracdo mineira, mobilidrio, hotelaria, constru¢cdo aeronautica e
automovel. Correspondem a mais de 2,4 mil M€ de investimento, tendo
o financiamento concedido, de natureza exclusivamente europeia,
ultrapassado os 582 M€. Apesar de pouco numerosos no universo
dos mais de 10 mil projetos empresariais financiados, o investimento
apoiado nos projetos estruturantes corresponde a cerca de 30% do total
dos financiamentos diretos as empresas concedidos através do QREN®.

Do montante total dos financiamentos atribuidos, a grande maioria
destinou-se ao setor da industria, com 85% do total do financiamento
atribuido, seguido pelo setor dos servicos com 12% e pelo setor do
turismo com 3%. A industria é o setor predominante em todas as
regides, com excecdo do Algarve onde se destaca o setor do turismo.

58 No ambito do QREN, entende-se por projetos estruturantes de grande dimensdo inseridos no regime
contratual, os projetos de investimento elegivel superior a 25 milhdes de euros que se revelem de especial
interesse para a economia nacional pelo seu efeito estruturante para o desenvolvimento, diversificagdo e
internacionalizagdo da economia portuguesa.

59 Estes projetos de investimento tém, em geral, outras contrapartidas, entre as quais as de natureza fiscal
sdo as mais relevantes. No entanto, os apoios diretos poderdo incluir também apoios a formacdo, igualmente
cofinanciados por fundos europeus (ver ponto sobre Melhorar as Competéncias dos Ativos).
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Analisando a desagregacdo dos projetos estruturantes apoiados por
fundos europeus por grau de intensidade tecnoldgica, contata-se que
40% projetos apoiados se enquadra na industria de alta e média-alta
tecnologia, enquanto 28% estd na industria de baixa e média baixa
tecnologia. Os restantes 15% distribuem-se pelo turismo, industria
extrativa e servicos com forte intensidade de conhecimento.

Os financiamentos concedidos a projetos de industrias de alta e
média-alta tecnologia foram atribuidos a atividades de producdo de
componentes de aeronaves, veiculos automdveis, gases industriais e
produtos quimicos organicos, matérias plasticas e medicamentos (ver
figura seguinte). No caso das industrias de baixa e média-baixa tecnologia
os financiamentos concedidos destinaram-se a producdo de artigos de
papel, mobilidrio de madeira, produtos minerais, pneus ou preparagao
de cortica. Na industria extrativa o financiamento incidiu sobretudo na
extracdo de minério, hotéis e embarcacgdes turisticas e nos servicos em
atividades de processamento de dados e domiciliagdo de informacao.

Ataxa médiade cofinanciamento aplicada nos apoios diretos as empresas
nos projetos em regime contratual é de 24% do total das despesas de
investimento consideradas elegiveis, ou seja, das despesas enquadradas
com as disposicOes regulamentares dos apoios por fundos comunitarios.
Esta taxa de apoio é muito inferior a aplicada ao global dos apoios diretos
as empresas, que atinge os 46%. A esta diferenca ndo é alheio o facto
de nestes projetos estarem em causa empresas de grande dimensdo
que, por um lado, tém maior facilidade de acesso a financiamento junto
do setor financeiro comparativamente as PME e, por outro lado, estdo
sujeitas a regras mais restritas de concorréncia por parte da UE.

No quadro dos objetivos de reindustrializacdo da atividade econdmica
nacional, enquanto fator decisivo para aumentar a producao transacionavel
e o reforgo das exportagbes, continua a ser relevante o investimento
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estruturante de grande dimens3do, seja ele nacional ou estrangeiro, em
atividades com forte potencial de crescimento e com efeito de arrastamento,
em particular sobre as PME nacionais. Neste contexto, o contributo dos
projetos estruturantes empresariais para a competitividade e para a
internacionalizacdo da economia portuguesa continuard a merecer no
futuro especial atencdo na aplica¢cdo dos fundos europeus.

Figura 27: Perfil setorial e tecnoldgico dos projetos empresariais de natureza
estruturante apoiados pelo QREN
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Fonte: Sistema de Monitorizagdo do QREN

De acordo com as conclusGes da ja referida avaliagdo realizada ao PO Fatores de
Competitividade (o Unico que financia projetos desta dimensdo), os “resultados
parecem indiciar (...) um contributo importante dos grandes projetos para a renovagao
dos modelos de negdcio empresariais, para a consolidacdo do tecido empresarial

nacional até pelos efeitos de arrastamento produzidos (nos poucos projetos onde foi
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possivel aceder a esta informacgdo, estima-se, a este nivel, que entre 40% a 50% das
compras, em ano cruzeiro, sejam realizadas em territério nacional e, particularmente,
nas regides de insercdo dos projetos) e, como ja referido atras, para o upgrading do

perfil de especializagdo produtiva da economia portuguesa”.

Sabia que ...

O projeto Embraer Portugal é o maior projeto industrial, com incentivos publicos?

A Embraer - Empresa Brasileira de Aerondutica, SA produz avides comerciais, executivos, agricolas
e militares. E uma das maiores empresas mundiais do setor aerondutico, a par com a empresa
canadiana Bombardier, e atras do consdrcio europeu Airbus e da norte-americana Boeing. Esta

presente em seis paises e € um dos maiores exportadores do Brasil. Emprega mais de 23 mil pessoas.

No ambito dos sistemas de incentivos as empresas, através do regime contratual com o estado
portugués, foi apoiada a implantagdo de um complexo industrial da Embraer no Alentejo, que esta
entre as regides menos desenvolvida de acordo com a classificagdo da UE. O investimento total
ultrapassa os 200 M€, tendo havido para esse efeito uma comparticipagdo dos fundos europeus
superior a 81 M€.

Os projetos promovidos pela Embraer consubstanciam-se na implementagdo em Portugal de um
pdlo aerondutico especializado em materiais compdsitos, que envolve a procura de novos produtos,
formacgdo de pessoal altamente qualificado e servicos complementares nas areas de engenharia
de produgdo, ferramentas, moldes e matérias-primas. Em termos tecnoldgicos, podera alavancar
a entrada do pais no mercado aerondutico internacional enquanto fornecedor de servigos. O
complexo industrial em causa devera ter impactos micro e macroecondmicos diversos em termos
locais e nacionais.

Emtermos nacionais, espera-se que o complexo industrial tenha um contributo relevante no potencial
exportador do pais, na medida em que a totalidade da produgdo é destinada a exportagdo. Podera
também reforgar a posi¢do do pais como fornecedor de produtos de elevado valor acrescentado
e alta intensidade tecnoldgica em consequéncia ndo sé da atividade da Embraer mas também
da internacionalizagdo e diversificagdo de clientes de empresas satélite, pela comercializagdo de
produtos que venham a desenvolver em consequéncia das competéncias tecnoldgicas entretanto
adquiridas. Espera-se, assim, que este investimento impulsione outras atividades de elevado valor
acrescentado, ndo sé as diretamente relacionadas com a produgdo da Embraer mas também as
relacionadas com as atividades de suporte, ao nivel da prestagdo de servicos e do fornecimentos de
matérias-primas, pecas e componentes intermédios.
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Os outros grandes incentivos publicos a empresas, aprovados no ambito dos sistemas de incentivos,
destinam-se igualmente a empresas que atuam no setor industrial. Sdo eles: a CELBI, na Figueira
da Foz (57,8M€) e a MAS, em Vila Velha de Réd3do (25,5M€), ambas na area do papel e da pasta; a
BIAL, na Trofa (61,6 M€), na farmacéutica; a Artlant, em Sines (38,8M€), nos plasticos; a Almina, em
Aljustrel (31,9M€), nas minas; o IKEA, em Pagos de Ferreira (29M€), no mobilidrio; a Continental-
Mabor, em Vila Nova de Famalicdo (25,1 M€) nos pneus; a CUF, em Estarreja (25,9 M€) e a Ar Liquido
(20,1M€), ambas na quimica; a Bosh Car, na eletrdnica (20,1M€). O nivel de incentivo publico nestes
grandes projetos é muito variavel, em func¢do da finalidade do investimento, mas cifra-se, em

termos médios, em 24% do investimento elegivel aos fundos.
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5.0 QREN E AS CONDIGOES GERAIS DE
COMPETITIVIDADE DA ECONOMIA

Introdugao

O desempenho da economia de um pais depende, em primeira instancia,
das empresas que a constituem. E nas empresas que reside o essencial
da capacidade produtiva de um pais e sdo elas que protagonizam os
processos de expansdo e renovacao dessa capacidade, bem como de
inovacao na oferta de bens e servigos.

Ndo obstante, o desenvolvimento empresarial ndo é independente do
contexto em que as empresas operam. Para o bom desempenho de
uma economia é fundamental que esse contexto proporcione condi¢des
favoraveis de custo e de funcionalidade, sem os quais o investimento
empresarial se torna pouco atrativo ou mesmo invidvel. As condicdes
de contexto sdo ainda mais importantes para o investimento produtivo
quando estd em causa o desenvolvimento de atividades mais expostas
a concorréncia internacional. Uma economia aberta ao exterior sé
conseguira atrair e reter investimentos empresariais em sectores cuja
producdo pode ser feita em diferentes paises, caso as condicoes de
contexto para o desenvolvimento das empresas forem suficientemente
atrativas. Nesse sentido, ndo s3ao apenas as empresas que concorrem
nos mercados internacionais: também os paises concorrem pela atracdo
e pela retencdo do investimento.

As condicOes de contexto relevantes para a atividade empresarial incluem
aspetos tdo diversos como: as redes e servigos de transportes e logistica;
asredes detelecomunicacdes e de energia; o sistema financeiro; oregime
fiscal e o sistema de justica; a administracdao publica; o ordenamento e a
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qualificagdo do territério; o sistema de educac¢do e formacao; o sistema
cientifico; as condicGes de seguranca e de protecao civil.

De uma forma geral, as condicdes referidas assumem a natureza de
bens publicos. A generalidade das empresas tende a beneficiar com a
sua melhoria, embora nenhuma empresa individualmente estivesse
disposta a investir no seu desenvolvimento alargado.

A natureza de bem publico é a razdo principal pela qual os Estados
sdo chamados a intervir nos varios dominios referidos. No entanto, a
intervengao publica ndo assume sempre a mesma forma.

Nalgunscasos o Estadointervémfundamentalmente porviaregulamentar
(e.g., sistema fiscal, ordenamento do territério); nestas areas, o papel
dos fundos europeus é — dada a sua prépria natureza - muito limitado
ou mesmo nulo.

Noutros casos, a intervencao publica faz parte da atividade corrente do
Estado, sendo por isso financiada principalmente através do Orcamento
de Estado: é o caso das despesas de funcionamento da administracdo
publica e dos grandes servicos coletivos (educacdo, ciéncia, saude,
assisténcia social, justica, seguranca, protecdo civil, etc.). Nestes casos,
a intervengdo dos fundos visa complementar as atividades correntes
financiadas pelo Estado, apoiando investimentos em infraestruturas
e competéncias que contribuam para uma melhoria estrutural do
desempenho dos sistemas em causa.

Mas ha igualmente condi¢cdes de contexto que sdo essencialmente
determinadas pela iniciativa privada. A a¢3o publica cabe acelerar o seu
desenvolvimento, e, em geral, apenas nos casos em que tal se revela
crucial para o desenvolvimento do pais (redes de transportes, logistica e
telecomunicag¢des ou dos servicos financeiros).
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As intervencgdes dirigidas para reforcar a competitividade de territdrios
especificos merecem aqui uma mencao especial.

Os territdérios sdo espacos onde, com maior ou menor intensidade, se
concentram pessoas e atividades (econdmicas, sociais, culturais, etc.).
A distincdo entre cidades (ou areas urbanas) e territérios de baixa
densidade (ou areas rurais) tem em conta o grau de concentracdo destes
dois recursos.

A competitividade dos territérios depende da sua capacidade para atrair
estes dois recursos. As cidades sdo territérios que conseguiram criar
ao longo do tempo as condi¢des para atrair tanto pessoas como o mais
variado leque de atividades. Asua dimensdo e as fun¢des desempenhadas
podem variar entre os centros urbanos de dimensao regional e as grandes
areas metropolitanas. Por outro lado, as areas rurais sdo territérios que,
seja pela escassez de recursos naturais, dificil acessibilidade ou pela
especializacdo em atividades com menor incorporacao de valor, ndo
acompanharam as dinamicas referidas. Progressivamente, porém, esta
dicotomia vem sendo posta em causa pelo reforgo das articulages entre
territérios com caracteristicas diferentes, impulsionadas tanto pela
mobilidade de pessoas como pelos circuitos econdmicos.

Deve ter-se presente que os fatores que tornam um territério mais
atrativo para as atividades econdmicas ndo sdo sempre 0s mesmos.
As politicas publicas que ambicionam promover a competitividade
territorial resultam necessariamente de combinag¢des muito variadas de
intervengdes (de natureza regulatéria ou de investimento, promovida
diretamente pelo Estado ou estimulando atividades privadas, como
referido anteriormente) a medida das suas caracteristicas especificas.

Ao longo da ultima década e meia, os fundos da Politica de Coesdo da UE
tém contribuido para o desenvolvimento da generalidade dos dominios
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referidos. Este é, na verdade, um dos propdsitos centrais da Politica de
Coesdo da UE: contribuir para que as condi¢cdes de competitividade das
regides e paises menos desenvolvidos da UE se aproximem daquelas
gue se verificam nas regides mais avangadas.

Os anteriores ciclos de programacdo dos fundos estruturais em Portugal
proporcionaram uma melhoria significativa das infraestruturas fisicas nos
vdarios dominios—desde as redes de transportes, comunicagdes e energia,
até as infraestruturas e equipamentos relacionados com os grandes
servicos coletivos (educacdo, saude, etc.). Tais investimentos permitiram
dotar o territério portugués de condicOes infraestruturais essenciais
a competitividade da economia portuguesa, como é habitualmente
reconhecido nos inquéritos realizados junto de investidores nacionais e
internacionais®.

No periodo de vigéncia do QREN, o contributo dos fundos europeus
para a melhoria das condicdes de competitividade da economia
portuguesa focalizou-se em aspetos como: o desenvolvimento das redes
de transportes para conectividade internacional (com destaque para a
ferrovia e o sistema maritimo-portudrio), a eficiéncia da administracao
e servicos publicos, a melhoria da atratividade dos territérios e a
consolidagdo do sistema cientifico.

Em resultado da crise financeira internacional e dos seus
desenvolvimentos especificos em Portugal, os fundos europeus foram
ainda chamados a minimizar os efeitos do agravamento das condig¢des
de acesso a financiamento por parte das empresas.

Neste capitulo discute-se o contributo do QREN para a melhoria das
condic¢des de contexto para a competitividade da economia portuguesa,

60 Ver, por exemplo, World Bank (2013), Doing Business; Ernst & Young (2012), Portuguese Attractiveness
Survey; World Economic Forum (2011), Global Competitiveness Report 2010-2011.
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organizado em torno dos seguintes objetivos:

e Melhorar as condi¢des de financiamento da economia;

e Reforcar o sistema cientifico e tecnoldgico nacional;

e Aumentar a atratividade e funcionalidade das cidades;

e Melhorar a conectividade da economia portuguesa;

e Valorizar os recursos enddégenos em zonas de baixa densidade;

e Melhorar a qualidade da administracdo e dos servicos publicos.

Melhorar as condi¢des de financiamento da economia

Ndo tendo sido desenhado para um contexto de crise financeira, o
QREN deu uma resposta positiva, embora limitada, aos crescentes
problemas de financiamento das empresas.

O acesso ao financiamento por parte das empresas constituiu um dominio
tipico de falhas de mercado: nem sempre os projetos empresariais mais
promissores conseguem obter o financiamento necessario através dos
mecanismos de mercado habituais, em particular o crédito bancario.

Um dos fatores que mais contribui para esta situacdo tem a ver com as
necessidades de informacdo envolvidas nas decisdes de financiamento
das atividades produtivas. A concessao de empréstimos pressupde uma
analise dovalor das atividades a financiar e do seu risco de insucesso. Para
tal, a entidade financiadora necessita de informacao sobre aempresa que
pretende obter financiamento e sobre as finalidades dos empréstimos.
Tipicamente, a obtencdo desse tipo de informacdo é custosa e ainda o é
mais quando estdo em causa projetos empresariais pouco comuns. Para
minimizar os custos envolvidos na obten¢ao da informacgdao necessaria a
tomadadedecisdesde financiamento, as entidades financiadorastendem
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a adotar procedimentos como: privilegiar o financiamento de clientes ja
conhecidos e de atividades mais rotineiras, basear a decisao na analise
dos registos histéricos do desempenho das empresas, concentrar a sua
atividade de financiamento em projetos de maior dimensao (em vez de
dispersar os esforcos de recolha de informag¢do num leque alargado de
projetos), etc.

Para além dos custos de recolha de informagdo, as entidades
financiadoras procuram minimizar os riscos de perdas financeiras
associadas ao eventual mau desempenho das entidades ou projetos
financiados. Fazem-no, por exemplo, exigindo garantias as entidades a
gquem concedem financiamento, o que pressupde que estas dispdem de
recursos que podem ser apresentados como contrapartidas, ou que tém
capacidade de adquirir garantias ou seguros de crédito.

As praticas adotadas habitualmente pelos bancos no financiamento
as empresas tendem, assim, a penalizar as empresas novas e/ou de
menor dimens3do, bem como os projetos de cariz mais inovador. Trata-
se de empresas e projetos que implicam maiores esforcos de recolha
de informacdo (pelo seu nimero elevado e/ou pela auséncia de dados
histéricos) e que tém menos capacidade para oferecer garantias em
caso de incumprimento. Independentemente do potencial inerente
aos projetos em causa — tanto do ponto de vista dos investidores, como
dos efeitos gerais sobre a sociedade — os mecanismos tradicionais de
financiamento revelam, pois, pouca propensdo a viabilizar este tipo de
empresas e projetos.

Os problemas referidos sdo comuns a generalidade das economias,
sendo diversos os mecanismos de politica publica postos em pratica para
Ihes dar resposta, incluindo: acesso a crédito em condi¢des especiais,
apoio na obtencdao ou concessdao de garantias de crédito, subsidios ao
investimento, participacdo no capital das empresas (diretamente pelo
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Estado ou através de entidades financiadas para o efeito), etc. Tais
respostas podem ser mais ou menos focalizadas em certos tipos de
empresas ou projetos, refletindo os propdsitos e as prioridades dos
decisores politicos.

Em Portugal os fundos europeus tém sido chamados a financiar
instrumentos de politica publica que se enquadram nos varios tipos
referidos. No ambito do QREN assumiram particular visibilidade os
incentivos as empresas, ja discutidos no capitulo anterior®?, os quais
permitiram apoiar mais de 10 mil projetos empresariais, mobilizando
para o efeito perto de 4 mil M€ de fundos do QREN (cerca de 18%
dos fundos aprovados no QREN). Os incentivos as empresas do
QREN correspondem a subsidios reembolsdveis ou a fundo perdido,
proporcionando, por conseguinte, condicdes particularmente favordveis
de acesso a financiamento.

Note-se, porém, que os incentivos as empresas do QREN ndo
foram concebidos para dar uma resposta cabal aos problemas de
financiamento da economia acima referidos, seja em termos qualitativos
ou quantitativos. De facto, estes apoios sdo especificamente dirigidos
ao investimento empresarial, sendo o investimento apenas uma das
dimensdes de atividade que as empresas necessitam de financiar (que
incluem também os pagamentos a funciondrios e fornecedores, a gestdo
de existéncias e de encomendas, a gestao da divida, a reestruturacao
empresarial, etc.). Além disso, os incentivos as empresas ndo visam
especificamente financiar investimentos de empresas que enfrentam
dificuldades acentuadas de obtencdo de financiamento, tendo antes
por objetivo estimular investimentos empresariais alinhados com a
estratégia de desenvolvimento econdmico do pais. Por outras palavras,
mais do que instrumentos de apoio ao financiamento empresarial,
os incentivos as empresas constituem medidas de promocgdo para

61 Ver em especial o subcapitulo “Aumentar o investimento empresarial em inovagdo e em 1&D”.
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a qualificagdo do tecido portugués, fomentando investimentos com
potencial transformador.

Importa também notar o cardcter fortemente seletivo deste tipo de
instrumento de politica. As empresas apoiadas no ambito dos sistemas
de incentivos do QREN correspondem a menos de 3% das sociedades
existentes em Portugal. E, de acordo com o Inquérito de Conjuntura ao
investimento do INE, entre 2005 e 2012 os fundos europeus, enquanto
fonte de financiamento, nunca representaram mais do que 6% do
investimento empresarial em Portugal. Ou seja, mais do que responder
a problemas generalizados de acesso a financiamento, os incentivos as
empresas apoiados pelos fundos europeus, pela sua natureza e dada a
restricao dos recursos, visam uma parcela quantitativamente modesta -
ainda que qualitativamente relevante — do tecido empresarial portugués.

Em condicdes normais de funcionamento do setor financeiro, a maioria
das empresas consegue obter os recursos necessarios para as suas
atividades através do sistema bancario. Em tais condic¢des, as politicas
publicas de apoio ao financiamento das empresas justificam-se em
casos limitados, como sejam o financiamento de projetos empresariais
inovadores ou na facilitacdo do acesso a crédito de empresas de
dimensGes mais reduzidas. Tendo sido concebido num contexto de
elevada estabilidade financeira no seio da zona euro, o QREN focalizou
a sua intervenc¢do na resposta a algumas insuficiéncias especificas do
sistema financeiro portugués.

Assim, em complemento aos incentivos ao investimento empresarial,
apostou-se no desenvolvimento do mercado de capital de risco em
Portugal através do financiamento de fundos de capital de risco (publicos
e privados), bem como do incentivo a atividade de Business Angels®.

62 Os Business Angels sdo investidores informais de capital de risco, que atuam sobretudo em empresas
jovens e nascentes, quer sob a forma de capital (capital-semente), quer pela partilha de know-how de gestdo.
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O objetivo consistia em melhorar as condi¢ées de financiamento de
projetos empresariais cuja natureza fortemente inovadora e/ou de
elevado risco dificultava a obtencdo de financiamento através do setor
bancario. Estavam em causa, principalmente, projetos que visam as
fases iniciais do ciclo de vida das empresas e produtos, mas também
processos de inovacgado e internacionalizacdo de empresas estabelecidas.
Em qualquer caso, tratava-se de implementar medidas de politica ainda
mais seletivas e menos abrangentes do que os sistemas de incentivos
ao investimento empresarial: até 2013, foram apoiadas 22 fundos de
capital de risco e 51 sociedades de Business Angels, num montante total
de fundo comunitdrio préoximo os 300 M€; estes recursos permitiram
financiar cerca de uma centena de projetos empresariais. De acordo
com a avaliacdo externa que incidiu sobre estas intervencdes®, trata-
se maioritariamente de projetos com forte intensidade em tecnologia
e conhecimento, que tém como principais fatores competitivos o
marketing, a comercializa¢ao e a distribuicdo, a I&D e a inovagao, bem
como o reforco da qualificacdo e competéncias do capital humano. Por
outras palavras, os apoios do QREN aos instrumentos de financiamento
empresarial por via do capital de risco contribuiram para apoiar projetos
alinhados com as prioridades das politicas publicas neste dominio,
embora o seu alcance seja quantitativamente limitado.

Para além dos instrumentos de financiamento empresarial referidos, o
QREN previa desde i seu inicio a possibilidade de acionar mecanismos de
facilitagdo do acesso a crédito por parte de PME — nomeadamente, através
do sistema de garantia mutua — os quais permitiriam as empresas obter junto
da banca comercial financiamentos em melhores condi¢cbes. Em breve, estes
mecanismos acabariam por assumir grande protagonismo, dada a alteracdo
radical de contexto no que concerne ao financiamento das economias.

63 Ver AMA (2013), Avaliagdo Intercalar do COMPETE.

142



O QREN 2007-2013

Sabia que...

...desde 2012 as taxas de juro nos novos empréstimos bancarios as empresas em Portugal sdo o

dobro da média da zona euro?

Figura 28: Taxas de juro sobre novos empréstimos concedidos, 2003-2013
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Ao longo da ultima década as taxas de juro praticadas nos novos empréstimos as empresas em
Portugal tém sido sistematicamente superiores as verificadas na média da zona euro. Entre janeiro de
2003 e dezembro de 2008 as empresas portuguesas pagavam juros pelos novos empréstimos entre
33% e 50% acima da média da UE. Varios fatores contribuem para este fendmeno, sendo de destacar
os elevados niveis de endividamento das empresas portuguesas, a reduzida propor¢do de capitais
proprios e a elevada dependéncia do crédito bancario como fonte de financiamento. A partir de 2009,
a estes fatores acresceram: a perda de valor dos titulos de divida publica portuguesa nos mercados
internacionais (com reflexos na degradagdo dos ativos dos bancos nacionais, dados os investimentos
passados em titulos da divida nacional); as maiores exigéncias dos racios de solvabilidade dos bancos
portuguesas (para fazer face aos riscos acrescidos de incumprimento); a degradagdo das condigdes
financeiras das empresas portuguesas, em resultado da recessdo prolongada; entre outros. Em meados
de 2013, as taxas de juro de novos empréstimos a empresas ndo financeiras em Portugal eram, em
média, cerca de 5,4%, comparando com 2,7% na média da zona euro. Tal diferencial representa uma

desvantagem competitiva para as empresas portuguesas mais expostas a concorréncia internacional.
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Como vimos no capitulo 2, na sequéncia da crise financeira internacional
e dos seus desenvolvimentos posteriores na zona euro, as condicOes de
acesso a financiamento por parte das empresas portuguesas degradaram-se
de forma acentuada. Neste contexto, os fundos do QREN foram mobilizados
para financiar as primeiras linhas de crédito para PME que visavam
responder ao agravamento das condi¢des de financiamento das empresas
portuguesas. As linhas de crédito PME Investe | e Il, langadas ainda em 2008,
visavam apoiar empréstimos bancarios de médio e longo prazo (dirigidos,
fundamentalmente, as expansdo da atividade das empresas), através de
uma garantia de até 50% sobre o valor de cada financiamento, da bonificacdo
integral da comissdo de garantia e de uma bonificacdo da taxa de juro (num
valor de 0,50% a 1,25%, acrescido do spread aplicével pelo Banco).

Uma caracteristica central destas linhas de crédito consiste na capacidade
de alavancar elevados volumes de financiamento com base num montante
de recursos publicos relativamente modesto. No caso das linhas PME
Investe | e Il, por exemplo, foram concedidos as empresas beneficidrias
perto de 1,3 mil M€ de crédito bancario com base num montante de
fundos comunitarios na ordem dos 100 M€%, o que permitiu apoiar mais
de 3.700 operagGes de crédito.® Tal efeito de alavancagem é possivel na
medida em que os fundos publicos funcionam aqui como facilitadores do
crédito bancdrio — assumindo parte dos custos e riscos de crédito — ndo
se substituindo ao papel das instituicdes bancarias no financiamento
da economia. Por outro lado, importa ter presente que alguns dos
determinantesfundamentais dos problemas de financiamento daeconomia
nao podem ser resolvidos através destes instrumentos de politica. Estdo
aqui em causa aspetos como o elevado risco de crédito (associado ao
endividamento e a descapitalizacdo das empresas, bem como as fracas

64 Distribuidos, aproximadamente, da seguinte forma: 60% para o refor¢o do Fundo de Contragarantia
Mutuo, 30% para as bonificagdes de taxas de juro e 10% para o pagamento das comissdes de garantia.

65 Na sequéncia destas iniciativas foram langadas outras linhas de crédito para PME financiadas pelo
Orgamento de Estado nacional, pelo facto de o seu ambito de intervengdo ndo ser enquadravel pelos
regulamentos dos fundos comunitarios.
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perspetivas de vendas) ou as condi¢des financeiras das proprias instituicdes
bancarias (determinadas pela qualidade das carteiras de crédito, pelos
racios de solvabilidade regulamentares, as condi¢cdes de financiamento nos
mercados internacionais, etc.). Por outras palavras, as linhas de crédito sao,
por si s, insuficientes para inverter a acentuada degradacao das condicGes
de financiamento das empresas em contexto como os que se verificaram
desde 2008 em Portugal e noutros paises da UE.

Em resumo, num contexto marcado por uma acentuada degradacdo
das condicdes de financiamento da economia portuguesa, os fundos
comunitdrios permitiramacionarum conjunto de instrumentos—sistemas
de incentivos ao investimento empresarial, apoios a iniciativas de capital
de risco, linhas de crédito, etc. — que contribuiu para viabilizar projetos
empresariais alinhados com as prioridades estabelecidas. No entanto,
dada aintensidade dos problemas em causa, os recursos disponiveis ndo
permitem que a intervencdo do QREN seja suficiente para responder as
dificuldades de financiamento das empresas portuguesas.

Reforgar o sistema cientifico e tecnolégico nacional

Os fundos europeus permitiram que o sistema cientifico portugués
atingisse um elevado nivel de qualidade, com ligagées
crescentes embora insuficientes ao tecido produtivo

Na maioria dos casos, é a partir do contexto empresarial que ocorre a
introducdo de inovagdes de produto e de processo produtivo, essenciais
para a melhoria do desempenho econdmico de um pais e, em geral,
para a melhoria do bem-estar social. No entanto, mesmo quando
protagonizam os processos de inovagdo, as empresas nao inovam
de forma isolada. Para o desenvolvimento e o sucesso das inovagdes
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contribuem intera¢gdes de natureza muito diversa, envolvendo as
empresas inovadoras e varios outros tipos de atores, como sejam:
clientes, fornecedores, concorrentes, entidades financiadoras,
instituicdes de ensino e formacgdo, instituicdes de investigacdo e de
transferéncia de conhecimento, entidades reguladoras e outras agéncias
publicas, associacdes empresariais, etc. Por conseguinte, a capacidade
de uma economia para inovar depende da existéncia de um conjunto
de atores variados, do nivel de desenvolvimento e sofisticacdo desses
atores, bem como do padrao de intera¢des que se estabelecem entre
eles. Ao conjunto de atores relevantes para os processos de inovagao e
das interligacdes entre eles chamamos sistema de inovacao.

Ao longo das ultimas décadas Portugal desenvolveu as componentes
essenciais de um sistema de inovagao tipico de uma economia avancada.
O crescimento do numero de empresas envolvidas em atividades de
I&D e inovacdo (ver capitulo anterior) esteve associado a expansdo
e qualificacdo do sistema cientifico nacional, bem como a criacdo e
consolidacdo de um leque muito alargado de instituicdes que contribuem
para a colaboracao e partilha de conhecimento entre os varios atores do
sistema de inovagdo portugués.

Num balango recentemente realizado®, a Fundagdo para a Ciéncia e
Tecnologia identificou em Portugal:

e 17oficinasegabinetesdetransferénciadeconhecimento (tipicamente,
entidades associadas a instituicdes de ensino superior que focam
a sua atividade na procura e identificacdo de vias de exploracdao do
conhecimento produzido naquelas instituicdes, nomeadamente
através do apoio a criagcdo de spinoffs de base tecnolégica e da
exploracao de propriedade intelectual);

66 FCT (2013). “Diagndstico do Sistema de Investigagdo e Inovagdo — Desafios, Forgas e Fraquezas rumo a
2020". Lisboa: Fundagédo para a Ciéncia e Tecnologia.
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e 19 instituicdes de interface (entidades produtoras de I&D,
vocacionadas para a aceleracdo do processo de introdugdo de novas
tecnologias nos processos industriais, frequentemente participadas
pelo setor empresarial e mantendo um contacto préximo com este);

e 11 centros tecnoldgicos (entidades vocacionadas para sectores
industriais especificos com o objetivo prioritdrio de fornecer apoio
técnico e tecnoldgico as empresas do sector, através de atividades
como a introducdo de novas tecnologias, certificacdo e controlo
de qualidade, formacdo e informacdo no dmbito das tecnologias
aplicaveis ao sector respetivo);

e 14 parques tecnoldgicos (facilitadores infraestruturais e de servigos
associados, que tém por objetivo criar externalidades econdmicas
baseadas na proximidade fisica entre os atores do sistema de
inovacdo, bem como fomentar a incubacdo de novas empresas de
base tecnoldgica).

Acriacdoeaconsolidacdaodasinstituicdes referidas ocorreram, namaioria
dos casos, nas duas décadas que se seguiram a adesdo de Portugal a
entdo CEE, tendo beneficiado dos fundos comunitarios até a atualidade,
tanto para efeitos de investimento, como para o desenvolvimento das
suas atividades de intermedia¢do entre a produ¢dao de conhecimento e
a inovacdo empresarial.

Nos anos mais recentes, o impacto dos fundos foi ainda mais evidente na
expansao e na qualificacdo do sistema cientifico nacional. Tal evolugao
reflete-se, nomeadamente, no aumento do nimero de doutorados e de
publicacdes cientificas.

Entre 2005 e 2011, o ritmo de formacdo de doutorados, medido pelo
numero de novos doutorados por mil habitantes no escaldo etdrio de 25
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a 34 anos, quase duplicou, passando de 0,6 para 1,1. Este corresponde a
um dos ritmos mais acelerados de crescimento no conjunto da EU, cuja
média passou de 1,4 para 1,7 no mesmo periodo. Note-se, no entanto,
que Portugal apresenta uma das mais baixas propor¢des de doutorados
na populagao em idade de trabalhar — 3,9 por mil habitantes, em 2009,
de acordo com a OCDE —, cerca de metade do que se verifica em Espanha
ou na Finlandia, e cerca de % do registado na Alemanha. Para além do
atraso de partida no stock de pessoas com este nivel de qualificacdo, o
ritmo de formacdo de novos doutorados permanece, também, aquém
da média europeia. De facto, apesar do progresso verificado, Portugal
continuava a registar em 2011 uma propor¢ao de novos doutorados
inferior a da maioria dos Estados Membros da UE (ver figura seguinte).

Figura 29: N2 de novos doutorados por mil habitantes com idades compreendidas
entre 25 e 34 anos (2005 e 2011)
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Fonte: Eurostat

Também no caso das publica¢cdes cientificas, Portugal registou um

148



O QREN 2007-2013 I

crescimento assinalavel nas ultimas décadas. Entre os quadriénios de
1987-1991 e 2007-2011 o numero de publicac¢des cientificas aumentou
perto de 10 vezes (de 3.708 para 41.840). No periodo 2001-2011,
Portugal foi o segundo pais onde o nimero de publicagdes mais cresceu
num conjunto de 14 Estados Membros da UE para os quais existe
informacdo disponivel. No periodo mais recente relativo a 2005-2011
(para qual existem mais dados disponiveis) a taxa de crescimento das
publicacdes nacionais (88%) é a sexta mais elevada num conjunto de
25 Estados Membros. Tal evolucdo é comum a generalidade das areas
cientificas, refletindo-se também na percentagem de publicacdes citadas
(que passou de 53% em 1997-2001 para 69% em 2007-2011), bem como
no impacto das publicagdes nacionais junto da comunidade cientifica

internacional (medido por diversos indicadores de impacto).

Figura 30: Numero de Publicagbes por milhdo de habitantes (2005 e 2011)
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Fonte: DGEEC (com base em Web of Science, Science Citation Index)

O crescimento quantitativo e qualitativo da formacdo avancada e
da investigacdo cientifica em Portugal nas Ultimas duas décadas foi
acompanhado do desenvolvimento de articulagbes entre o sistema
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cientifico e tecnoldgico e o tecido produtivo (tipicamente mediada por
instituicdes de transferéncia de tecnologia com ligacGes universitarias
e por centros tecnoldgicos), bem como pelo surgimento de pequenas e
médias empresas de elevada intensidade tecnoldgica e perfil exportador,
na maioria dos casos com origem em universidades e centros de |&D®.
Estas evolucdes permitiram reforcar a incorporacdo de conhecimento
avangado tanto em atividades ja existentes, caracterizadas por diferentes
niveis de intensidade tecnolégica, abrindo simultaneamente espaco ao
surgimento e desenvolvimento de novos setores de atividade econdmica
mais intensivos em tecnologia. Nao obstante, Portugal apresenta ainda
niveis de colaboracdo entre empresas inovadoras e outras entidades,
incluindo universidades e outros centros de saber, que se encontram
abaixo da média da UE®,

Os niveis insuficientes de articulacdo entre empresas e centros de saber
em Portugal decorrem de trés tipos de fatores: em primeiro lugar, uma
estrutura produtiva com fraca presenca de atividades tecnologicamente
intensivas, as quais tendem a interagir mais fortemente com instituicoes
cientificas e tecnoldgicas no ambito das suas atividades de inovacdo; em
segundo lugar, os reduzidos niveis de qualificacdo da populagao ativa,
incluindo gestores e trabalhadores, os quais se refletem em estratégias
de negdcio pouco assentes em inovacao tecnoldgica; por fim, algumas
caracteristicas do sistema cientifico (como o predominio dos resultados
cientificos na avaliacdo de desempenho de investigadores e instituicdes,
a escassez de competéncias e de iniciativas diretamente associadas
a transferéncia de conhecimento e tecnologia, o conhecimento
insatisfatorio do tecido produtivo e das oportunidades de aplicacao
econdmica dos resultados da investigacdo, etc.) que, apesar dos

67 Ver FCT (2013). Diagnéstico do Sistema de Investigacdo e Inovagdo — Desafios, Forgas e Fragquezas rumo a
2020. Lisboa: Fundagdo para a Ciéncia e Tecnologia.

68 Segundo os dados disponibilizados pelo Eurostat, a propor¢do de empresas que colaboram com
instituigdes de ensino superior (8%) e com instituicGes publicas de investigagdo (5%) no ambito das suas
atividades de inovagdo é inferior a média da UE (11% e 6%, respetivamente).
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significativos desenvolvimentos registados na ultima década, ainda nao
permitem a exploracdo plena do potencial de interacdo com o mundo
empresarial. Os mesmos fatores estdo na origem do reduzido numero
de doutorados a trabalhar em contexto empresarial®.

O QREN contribuiu para reforcar o sistema de investigacao e inovagao
portugués de diferentes modos, como sejam:

e Incentivando o investimento empresarial em I1&D e inovacdo (ver
capitulo anterior);

e Apoiando a I&D realizada por outras entidades do sistema cientifico e
tecnoldgico (homeadamente, unidades de investigacdo);

e Incentivando a concretizacdo de projetos colaborativos de 1&D entre
empresas e centros de saber;

e Estimulando a procura de servigos de I&D e inovagao por parte de
PME;

e Financiando a criacdo, expansdo, modernizacao ou consolidacdo de
infraestruturas cientificas e tecnoldgicas;

e Apoiando a formacao de investigadores ao nivel de doutoramento e
de pds-doutoramento;

e Apoiando o emprego cientifico; ou

e Apoiando projetos de capacitacdo de centros de saber em dominios
como a propriedade intelectual e o empreendedorismo qualificado.

69 De acordo com os dados da DGEEC, em 2009 existiam 478 doutorados (2,6% do total) a trabalhar em
empresas em Portugal. Segundo a OCDE (ver Science, Technology and Innovation Scoreboard 2013), este é o
valor mais reduzido entre os 14 paises da UE para quais existem dados disponiveis.
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Figura 31: Montante de fundo aprovado para apoio ao sistema de investigagao e
inovacdao em Portugal em diferentes dominios

Bolsas de doutoramento e pds-doutoramento
Projetos de investigacdo cientifica e tecnoldgica
Projetos empresariais de 1&D&I colaborativa
Projetos empresariais de 1&D individual

Apoio a infraestruturas cientificas e tecnoldgicas
Projetos de empreendedorismo qualificado
Apoio a Parques de C&T e incubadoras
Promocg¢do do emprego cientifico

Procura de servigos de |1&D e inovagdo (‘'vales’)
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Fonte: Sistema de Monitorizagdo do QREN

Desta forma, o QREN contribuiu ndo apenas para um melhor desempenho
dosvdriostiposde entidades que compdem o sistemadeinovacgdo portugués,
mas também para o desenvolvimento das ligagdes entre atores, com efeitos
relevantes na difusdo e valorizacdo do conhecimento em Portugal.

Note-se que, mesmo no dominio da investigacdo cientifica e tecnoldgica
—tendencialmente mais focada na producao de conhecimentos de base
e na formacdo de competéncias avancadas — é possivel identificar sinais
de uma crescente valorizacdo econémica e social dos resultados da
investigacao. Por exemplo, nos mais de 2.500 projetos de investigacao
apoiadosnoambitodo QREN, cercade % doinvestimento aprovado dirige-
se a dominios de investigacdo relacionados com as engenharias, a saude
e o ambiente (Engenharia e Ciéncias dos Computadores e Tecnologia,
cerca de 30%; Ciéncias Médicas, Ciéncias Bioldgicas, Neurociéncias e
Ciéncias Farmacolégicas, cerca de 27%,; Ciéncias do Ambiente e Ciéncias
Agrarias, cerca de 17%). Para além dos outputs relacionados com o
aumento das publicacdes em revistas cientificas indexadas (97,1%)
e com a realizagdo de teses de doutoramento (83,5%), uma parte
relevante dos projetos aprovados prevé a valorizagdo econdémica dos
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resultados da investiga¢do sob diferentes formas: cerca de 30% preveem
a transferéncia de tecnologia para as empresas nacionais, 24% a criacdo
de start-ups e 24% a venda ou licenciamento de patentes (no caso das
ciéncias tecnoldgicas, estes valores ascendem a 46,3%, 39% e 39%,
respetivamente).”®

Apesar das evolucles que tém vindo a ser registadas, os desafios que
se colocam ao sistema de inovagdo portugués sdo ainda significativos.
A rapida convergéncia com os padrdes europeus verificada na atividade
cientifica e na formacdo avancada ainda mantém Portugal aqguém da
média da UE. As caracteristicas da estrutura produtiva e do sistema
cientifico portugués, ndo constituindo um obstaculo intransponivel
a colaboracdo entre o tecido produtivo e instituicdes de investigacao,
restringem o potencial de articulacdo entre as duas esferas. E embora
0s progressos registados no sistema investigacdo e inovagdo permitam
perspetivar uma mudancga estrutural no sentido de uma economia mais
assente no conhecimento, este tipo de transformagdes levam tempo a
ocorrer e requerem persisténcia dos investimentos publicos e privados.

Se o contributo do QREN para a consolidagao de um sistema de inovagao
maduro em Portugal é reconhecido, hd dominios em que a intervencao
das politicas publicas financiadas pelos fundos estruturais parece
ter sido menos bem conseguida. Em particular, uma maior aposta
na disseminacdo dos resultados de projetos de I&D com uma forte
componente de valorizacdo econdmica, a consolidacdo e qualificacao
das intervengdes que visam promover o empreendedorismo de base
tecnoldgica, ou o reforco dos incentivos a mobilidade de investigadores
entre instituicdes de ensino e o tecido empresarial, poderiam contribuir
para melhorar a capacidade da sociedade portuguesa para traduzir
competéncias e conhecimentos avancados em competitividade da
economia nacional.

70 Ver Augusto Mateus e Associados (2013), Avaliagdo Intercalar do COMPETE.
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Aumentar a atratividade e a funcionalidade das cidades

Ao longo das ultimas décadas tem-se vindo a assistir a uma mudanca
na abordagem do desenvolvimento e da competitividade urbana. Na
sequéncia dos significativos investimentos realizados, uma boa rede de
infraestruturas passou a ser vista apenas como uma condi¢cdo necessdria
mas ndo suficiente na promoc¢do do desenvolvimento das cidades ou das
regidoes. Cresce a atencdo a outros fatores, como a insercao das cidades
em redes de conhecimento, de inovagdo, de criatividade, de capital
humano e de servicos de ambito nacional ou internacional. As politicas
para as cidades assumem que estas tém um papel central enquanto
espacos de criagdo de riqueza e competem nos mercados globais.

Mas as intervengGes para o desenvolvimento urbano nem sempre
foram interpretadas desta forma. Em Portugal, foi necessario percorrer
um longo caminho, que permitiu recuperar défices muito importantes
e criar as condicGes para abordar a competitividade das cidades a luz
deste novo paradigma. Neste percurso assumiram particular destaque,
a partir dos anos 90 e com o impulso decisivo dos fundos europeus, os
programas de promocdo e reabilitacdo urbana. Na sua maioria, estes
programas — que resultaram de articulacdes bem-sucedidas entre o
Estado e as autarquias locais - destinaram-se a problemas especificos e
desenvolveram atuacgOes setoriais. Entre eles, destacam-se:

e O PER’(1993) e 0 PROHABITA’? (2004) destinados a intervencdes
de erradicacdo de bairros de habitacdo precaria e ao realojamento
dos seus habitantes, em especial nas areas metropolitanas;

e O RECRIA” (1988) e o REHABITA’ (1996), ambos no ambito do

71 PER — Plano Especial de Realojamento.

72 PROHABITA — Programa de Financiamento para Acesso a Habitag3do.
73 RECRIA — Regime Especial de Comparticipagdo na Recuperagdo de Imdveis Degradados.

74 REHABITA — Regime de Apoio a Recuperagio Habitacional em Areas Urbanas Antigas.
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PRAUD”> (1988), que foram programas de apoio financeiro a
reabilitacdo urbana;

e As Iniciativas Comunitarias URBAN (1994-1999) e URBAN Il (2000-
2006) orientadas para a regeneracao e revitalizacdo de dareas
criticas urbanas (Lisboa/Casal Ventoso, Amadora Gondomar,
Loures, Oeiras, Porto/Campanha);

e O PROCOM’ (1994) e o URBCOM’’ (2000-2006), que apoiaram
a modernizacdo de estabelecimentos de pequeno comércio
e de servicos localizados em areas de intervencdo definidas,
enquadrados por isso em processos de promogdo e animagao
comercial e de revitalizagao do espaco publico envolvente.

Mais abrangentes pretenderam ser as atuacées do Programa de Consolidacdo
do Sistema Urbano Nacional (PROSIURB, 1994-1997) e do Programa de
Requalificagdo Urbana e Valorizacdo Ambiental das Cidades (POLIS, 1993-
2007). O primeiro, no final dos anos 80 do século passado propunha-se
reforcar o papel das cidades médias portuguesas, introduzindo a pratica do
planeamento estratégico urbano e estendendo esses processos ao sistema
de atores das diversas cidades e introduziu a logica do reequilibrio do sistema
urbano nacional. O POLIS, por seu lado, manteve a logica do planeamento
estratégico a montante das interven¢des, mas abandonou a ldgica de
reequilibrio do sistema urbano centrando-se, inicialmente, nas capitais de
distrito e na vertente de requalificacdo urbanistica. Esta abordagem inspirou-
se na experiéncia da EXPO 98, em Lisboa, consagrando um modelo de gestao
integrado, baseado em parcerias da administracdo central comaadministracdo
local e com atores privados. Estas intervengdes estenderam-se posteriormente
a outras cidades visando a requalificacdo de zonas degradadas.

75 PRAUD — Programa de Recuperagdo de Areas Urbanas Degradadas.
76 PROCOM — Programa de Apoio a Modernizagdo do Comércio.

77 URBCOM — Programa de Incentivos a Projetos de Urbanismo Comercial.
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Desde 200778 que o Programa Nacional de Politica de Ordenamento do
Territério (PNPOT) concretizado e aprofundado pelos Planos Regionais
de Ordenamento do Territério (PROT) estrutura o sistema urbano
portuguésfundamentalmente emtornodetrés niveis de centros urbanos:
metropolitanos, regionais e estruturantes. Para tentar concretizar a
politica urbana definida no PNPOT, foi concebido um instrumento
especifico — Politica de Cidades POLIS XXI — que procurava responder
aos desafios crescentemente complexos colocados as cidades, superar
as debilidades do sistema urbano nacional e transformar as cidades em
motores de desenvolvimento efetivo das regies e do pais.

Foi neste instrumento que o QREN ancorou a sua interveng¢do no dominio
das cidades, nomeadamente através do financiamento nas vertentes
da regeneracao urbana (Parceria para a regenerag¢dao urbana, PRU),
competitividade (Redes urbanas para a competitividade e inovacao,
RUCI, e ac¢Oes inovadoras para o desenvolvimento urbano, AIDU) e
integracdao regional (equipamentos estruturantes do sistema urbano
nacional).

Na vertente da regeneracdo urbana, as PRU destinavam-se a financiar
programas de acdo integrados de regeneracdo de uma zona especifica
de uma cidade, sendo concebidos e implementados por parcerias locais
lideradas pelos municipios e podendo envolver empresas, associagoes
empresariais, servicos publicos, concessiondrios de servigos publicos,
instituicbes de ensino, de formacdo profissional e investigacdo ou
organizacdes ndo-governamentais. Os programas de acao deveriam dar
uma resposta integrada aos desafios de qualificacdo do espaco publico e
do ambiente urbano e do desenvolvimento econdmico, social e cultural.

78 Com a aprovagdo da Lei n? 58/2007 de 4 de setembro, o PNPOT tornou-se no instrumento de
desenvolvimento territorial de natureza estratégica que estabelece as grandes opgSes com relevancia para
a organizagdo do territdrio nacional e consubstancia o quadro de referéncia a considerar na elaboragdo dos
demais instrumentos de gestdo territorial.
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Por sua vez, as RUCI tinham por objetivo estruturar processos de
cooperacdo entre municipios e entidades publicas e privadas que
se propunham elaborar e implementar um programa estratégico
de desenvolvimento urbano centrado nos fatores territoriais de
competitividade e inovacdo. Este instrumento visava prioritariamente
estruturar redes de cidades, cooperando numa base territorial ou tematica,
na formulagdo e concretizagdo de uma estratégia comum de reforgo dos
fatores de criatividade e de promog¢do do conhecimento, inovacdo e
internacionalizacdo, tendo por objetivo o seu reposicionamento nacional
e internacional. Ainda nesta area, as AIDU direcionavam-se para a
dinamizacdo de solucdes inovadoras de resposta aos problemas urbanos,
centradas na eficiéncia e reutilizacdo de infraestruturas e equipamentos
existentes, na exploracdo das oportunidades que as novas tecnologias
oferecem, na capacitacdao das comunidades locais e no desenvolvimento
de novas formas de parceria publico-privado.

Por ultimo, na drea da integragao regional, o QREN financiou a construcado
de equipamentos estruturantes do sistema urbano nacional que visava
a construcdo ou requalificacdo de equipamentos especializados de
elevada raridade. Neste quadro, visava-se a estruturagao do sistema
urbano nacional, através da afirmacdo e diferenciacdo dos centros
urbanos dos niveis superiores da hierarquia urbana e, no contexto global
do pais, para o refor¢o do policentrismo.

Aintervencdao do QREN nas cidades acabou por ser predominantemente
dirigida para a area da regeneracdo urbana (PRU), a qual concentrou
mais de 681 M€ de fundos (505M€ em PRU de grande centros e 176 M€
em PRU de pequenos centros), que correspondeu a um investimento
total de cerca de 945M£.
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Figura 32: Apoios as Parcerias para a Regeneragdao Urbana PRU
por regido do Continente
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Fonte: SI QREN

As PRU destinadas aos principais centros urbanos implicavam a
constituicdo de uma parceira de atores relevantes ao nivel da cidade ou
da zona de intervencdo e a elaboracdo de um plano de acdo com uma
lista indicativa de projetos a serem submetidos para aprovac¢do no prazo
de 12 meses apods a aprovagao do plano de agao.

O quadro seguinte demonstra que apesar da obrigatoriedade de
uma parceria, as PRU dos grandes centros urbanos materializaram-se
sobretudo com recurso a projetos de entidades municipais (autarquia
ou outras entidades da esfera municipal). Os projetos integrados em
planos de acdo da responsabilidade de entidades municipais é superior
a 75% em todas as regides do Continente, com destaque para os POR do
Algarve, Lisboa e Norte onde esta percentagem é superior a 90%.

As operacdes aprovadas no ambito das PRU tém uma natureza diversa
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gue vai desde os equipamentos sociais, aos equipamentos desportivos e
de lazer, passando pela requalificacdo do espaco publico, por projetos de
mobilidade territorial e mobilidade sustentavel, projetos de recuperacao
do patrimédnio natural e arquitetdnico, pelo apoio a iniciativas criativas,
apoio a acdes de promocao e marketing territorial, acdes de apoio e de
inclusdo social.

Para além destas politicas publicas especificamente dirigidas para
intervengdo em espago urbano, importa ter presente que também as
politicas teoricamente a-espaciais (e.g. inovacdo e desenvolvimento
tecnoldgico, ciéncia e educacdo, ambiental e energética, transportes e
conectividade, coesdo e inclusdo social) tém necessariamente impactos
territoriaisimportantes. Aintengdo de promover uma melhor articulagao
destes conjuntos de politicas e, por essa via, modelar estratégias de
competitividade das cidades e do sistema urbano constituia também
um objetivo da politica de cidades, a ser promovido especialmente no
guadro das Redes Urbanas para a Competitividade e Inovacao.

Estas modalidades de intervencdo, inicialmente pensadas com uma
natureza experimental e, por isso, limitada a um pequeno nimero de
centros urbanos, acabaram por ter expressdo em todos os municipios
do Continente, face a pressdo de equidade em contexto de recursos
orcamentais muito escassos. Desta “generalizacdo, .. resultou a
progressiva reducdo da correspondente expressao financeira e, assim,
a relevancia dos seus resultados e impactos (ao contrario da desejavel
trajetdria de dimensGes crescentes e de efeitos mais efetivos)”, concluia
um estudo sobre estes instrumentos de politica’™.

Entretanto, os apoios do QREN ndo se limitaram as intervengdes
enquadradas naqueles instrumentos da politica de cidades. Outras
importantes intervengdes sectoriais em areas-chave como a

79 Estudo realizado para o Observatério do QREN - ILHA (2010), Abordagens Integradas de Base Territorial.
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competitividade das empresas, o conhecimento, a criatividade, o
turismo ou a infraestruturacao do territério influenciam o potencial de
atratividade das cidades. Entre elas, destacam-se:

i) Na drea do conhecimento e criatividade, o apoio aos projetos
de empresas no ambito do Sl I&DT, do S| Inovacdo e do SI PME
enquadradas nos setores intensivos em conhecimento, aos
projetos de apoio a entidades do SCTN, a infraestruturas cientificas
e tecnoldgicas e de incubacdo empresarial e aos projetos de
valorizagdo econdmica de recursos especificos;

ii) Na area da atratividade turistica, o apoio a projetos dos SI
enquadradas nos setores do turismo, de valorizagdo do litoral, de
gestdo ativa de espacos protegidos e classificados, de valorizacao
econdmica de recursos especificos e de valorizacao do patrimdnio
cultural e de territérios urbanos;

iii) Na area das infraestruturas e equipamentos ndo sociais, o apoio
a projetos de valorizacdo e qualificacdo ambiental, de reabilitacao
e desenvolvimento urbano, de infraestruturas de acolhimento
empresarial e logistica e de transportes e mobilidade;

iv) Na drea das infraestruturas e equipamentos sociais, o apoio a
projetos de infraestruturas e equipamentos/servigos coletivos de
protecdo social, de ensino, saude, desporto e cultura.

Sendo certo que a atratividade, as funcionalidades e, em Uultima
instancia, a competitividade das cidades resulta, em grande medida,
de um processo cumulativo de intervengdes nestas areas-chave, é
importante salientar o desafio assumido pelo QREN de implementacdo
de uma visdo estratégica e transversal baseada na integracdo e
complementaridade tanto das interveng¢des territoriais como setoriais,
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uma vez que a estruturagao do sistema urbano nacional parece resultar
fundamentalmente da conjugacdo de opgdes setoriais (autdbnomas ou
dependentes de decisdes individuais) e ndo tanto da visdo sistémica e
estratégica preconizada em documentos de enquadramento como o
PNPOT ou os varios PROT. Ainda assim, importa compreender de que
forma os padrdes de investimento na atratividade e funcionalidade
das cidades resultam de opgdes presentes nos instrumentos de gestao
territorial a varias escalas de governacao (local, regional, nacional) ou
em planos estratégicos especificos (territoriais e setoriais).

Apesar de grande parte dos projetos apoiados pelo QREN nestas areas se
concentrar em centros urbanos de segundo nivel, o que poderia indiciar
gue o QREN estaria a estimular a consolidacao de redes ao investir em
centros urbanos que enfrentam ainda debilidades em varios dominios de
intervencao indispensaveis a concretizacao daquele designio, bem como
lacunas na articulagdo com centros urbanos de nivel superior (regional
ou metropolitano), a estrutura¢dao do sistema urbano preconizada no
PNPOT mostra-se, em grande medida desajustada face a sua propria
ambicdo e a rede de centros urbanos nele consagrada bem como a
dimensao, escala e massa critica das cidades portuguesas e do préprio
pais. As politicas que visam o desenvolvimento urbano sustentado nao
podem, por isso, deixar de equacionar o dificil equilibrio entre o principio
da equidade e a indispensavel intervencdao diferenciada no sistema
urbano nacional, que contemple tanto o fortalecimento das duas areas
metropolitanas (Lisboa e Porto), com capacidade atrativa e competitiva
a nivel global, como as atuac¢des de natureza muito diversa em cidades
de média dimensdo mas com grande dinamismo ou em centros urbanos
cuja fungdo essencial é estruturar os territérios envolventes.
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Melhorar a conetividade da economia portuguesa

A crise econémica e financeira dos ultimos anos conduziu a
redefini¢cdo de grandes projetos de conetividade internacional do pais,
sendo a prioridade atribuida ao transporte de mercadorias.

Osistemadetransporteséconsideradoumfatornuclearde competitividade
da economia nacional, que deve assegurar a conetividade do Pais a rotas
de transporte de mercadorias e passageiros que permitam contactos
faceis e competitivos (em termos de tempo e custo) com as regides do
mundo em que se localizam os principais mercados ou que concentram o
maior potencial de crescimento a nivel mundial.

Os varios documentos programaticos nacionais no dominio dos transportes
convergem na sistematizacao de um conjunto de constrangimentos que
colocam em causa a capacidade de o sistema nacional de transportes
responder a este designio. A localizacdo geografica de Portugal impde
uma distancia fisica aos mercados do centro da Europa, que sdo, hd muito,
0s principais parceiros comerciais portugueses, tanto como origem de
importacdes, como destinos das exportacdes nacionais. Neste contexto,
constrangimentos como fraca competitividade do transporte ferrovidrio
de passageiros e mercadorias ou as débeis condi¢Ges de interoperabilidade
com a rede ferroviaria ibérica e europeia, incidem diretamente sobre as
condi¢gdes de concorréncia em que atuam as empresas portuguesas. A
insuficiente intermodalidade do sistema de transportes nacional, a par
da fragilidade do sistema de infraestruturas logisticas, conjuga-se com a
forte dependéncia em relagdo ao transporte rodoviario de mercadorias,
em detrimento do transporte ferroviario e maritimo.

Por outro lado, estao diagnosticadas as insuficiéncias dos principais portos
e aeroportos nacionais, na sua capacidade de responder a procura, pese
embora os progressos assinalaveis que ocorreram nas Ultimas duas décadas.
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Esta situagcdo acentua a condicao de perificidade de Portugal no contexto
europeu, bem expressa na figura seguinte. Nela se evidencia o grande
contraste entre o centro e as periferias (leste, sul e sudoeste) europeias.
Mas também, para o caso portugués, como apenas Lisboa se afasta de
niveis de acessibilidade intermodal inferior a média europeia.

Figura 33: PIB per capita em PPC e potencial de acessibilidade multimodal
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Em resposta a estes constrangimentos, o QREN apresentava como
principal prioridade de intervencdo no dominio dos transportes e
acessibilidades o reforco da conetividade internacional de Portugal,
através, nomeadamente: da melhoria dasliga¢des rodoviarias e ferroviarias
nacionais as Redes Transeuropeias de Transporte (RTE-T); da adequacdo
da capacidade de trafego dos aeroportos internacionais e da insercao de
Portugal nas redes internacionais de transporte aéreo; da integragdo entre
a rede ferroviaria convencional e a futura rede de alta velocidade; da sua
articulagdo com arede nacional de plataformas logisticas e da melhoria das
ligacGes ferroviarias aos principais portos nacionais. A concretizacdo desta
prioridade previa ainda intervencdes complementares potenciadoras do
trafego de mercadorias, designadamente as que permitemaintegracdoem
cadeias de transporte intermodais (sobretudo maritimo-rodo-ferroviarias)
e no transporte maritimo de curta distancia.

O QREN previa ainda algumas intervengdes dirigidas ao refor¢co dos niveis da
conetividade interna, designadamente a conclusao das principais ligagbes
rodovidrias (com destaque para os lItinerdrios Principais), a consolidacdo
e modernizacdo do sistema de transportes maritimos na R. A. Acores e
investimentos na R. A. Madeira relativos a compatibilizagdo dos principais eixos
vidrios regionais estruturantes com a malha vidria envolvente e a investimentos
na moderniza¢do e ampliacdo das infraestruturas portudrias de Porto Santo.

No decurso de implementacdo do QREN, o dominio da conetividade
internacional sofreu alteragcdes muito significativas, tanto em virtude da
crise econédmica e financeira que afetou a Europa e Portugal como da
mudanca de orientagdo politica que se seguiu as elei¢des de 2011.

Aoinvésdeanterioresciclosde programacdo, nosquaisodesenvolvimento
da rede rodovidria constituiu o principal instrumento de estruturacado
do territério, no QREN os sistemas ferroviario e maritimo-portuario
ocuparam também posicdo de destaque. A crise conduziu a suspensdo
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ou ao adiamento de grandes projetos, como os do novo aeroporto de
Lisboa e asligacdes ferrovidrias em alta velocidade Lisboa-Madrid, Lisboa-
Porto e Porto-Vigo. A incerteza quanto aos modelos de financiamento
e, posteriormente, a limitacdo drastica da capacidade financeira dos
principais agentes publicos envolvidos conduziu também a indefini¢ao
de outros projetos, como a conclusdo dos IP2, IP4 e IP8.

As novas prioridades estabelecidas ja ao abrigo do Programa de Assisténcia
Econdmica e Financeira foram apontadas para as intervenc¢oes potenciadoras
do trafego de mercadorias, sobretudo as que permitem a integracdo em
cadeias de transporte intermodais (sobretudo maritimo-rodo-ferroviarias).

Uma andlise por tipo de intervengGes apoiadas e montantes de
fundo aprovado permite ter uma visdo genérica sobre a medida se
concretizaram as prioridades estabelecidas.

Figura 34: A intervengao dos fundos no dominio da conetividade (modos de
transporte e grandes projetos)
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Fonte: Sistema de Monitorizagdo do QREN

165



I O QUE FAZEMOS COM OS DINHEIROS EUROPEUS

No dominio ferrovidrio, é patente a relevancia das intervengdes
enquadradas na ligacdo ferroviaria Sines-Elvas/Espanha (variante de
Alcacer, moderniza¢do do troco Bombel-Vidigal a Evora, estacdo de
Raquete em Sines). No sector maritimo-portuario destacam-se as
intervengdes nos portos da Figueira da Foz, de Leixdes, de Aveiro e de
Sines, no Continente, e do Funchal, de Porto Santo e da Madalena, no
Pico, nas regides Auténomas. Ao nivel da construgdao de rede vidria,
de destacar a conclusdo da CRIL Buraca/Pontinha, as intervengdes na
Autoestrada Transmontana (IP4) e a ligacdo em via expresso ao porto
do Funchal. No ambito do sistema aeroportuario, as intervencées foram
mais limitadas e respeitam ao aerédromo municipal de Ponte de Sor, ao
aeroporto de Beja e aos aeroportos da R.A. Acores (Pico e Sdo Jorge).

O efeito da conjuntura econdmica e financeira do pais fez-se sentir
também de forma indireta neste dominio: os pequenos mas muito
numerosos investimentos nas redes viarias de diferentes niveis (nacional,
regional e municipal) acabaram por absorver uma parcela significativa
do investimento dos fundos. S3o, em grande parte, investimentos
gue em circunstancias normais seriam concretizados sem recurso a
financiamento europeu, mas que em contexto de drastica contengao
orcamental encontraram aqui a Unica possibilidade de financiamento.

Entretanto, os constrangimentos no sistema de infraestruturas logisticas
e de integracdao modal nao foram colmatados pelo QREN. A indefini¢do
em torno do Programa Portugal Logistico e o facto de os investimentos
nas plataformas logisticas ndo estarem contemplados no QREN explicam
as dificuldades de articulagdo ao nivel da politica publica maritimo-
portudria, o que poderd influenciar negativamente o potencial de
resultados esperados neste dominio.

Este exemplo suscita o tradicional problema da auséncia de uma visao
programatica global para a questdo da conetividade externa e interna do
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pais suficientemente consolidada para se manter ao longo dos ciclos de
investimento que sdo, neste dominio, particularmente longos.

Ja conhece ...

A ligagdo ferroviaria Sines-Elvas/Espanha?

O projeto ferrovidrio Sines-Elvas/Espanha assume-se como uma das a¢des prioritarias da rede
ferrovidria nacional sendo considerado fundamental para o refor¢o da competitividade do porto de
Sines e sua articulagdo com a rede de plataformas logisticas (em particular Poceirdo e Elvas), com os
portos de Setubal e Lisboa e com a ligagdo em alta velocidade Lisboa-Madrid.

Inscreve-se no conjunto das grandes infraestruturas para a conetividade internacional e esta
integrado nas RTE-T, através do Projeto Prioritario Europeu n2 16 “Eixo Ferroviario de Transporte de
Mercadorias Sines-Algeciras-Madrid-Paris”.

O Corredor de Mercadorias Sines-Elvas assume um papel estratégico no desenvolvimento
econdémico do pais, uma vez que ja permite a circulagdo de mais de 5% das receitas provenientes
dos fluxos de mercadorias com o exterior, com tendéncia para assumir um peso ainda maior devido
ao incremento do trafego contentorizado no Terminal XXI do porto de Sines, a dinamizagdo da Zona
de Atividades Logisticas (ZAL) de Sines, a plataforma rodoferroviaria de Elvas e a plataforma logistica
do Poceirdo, infraestruturas que vao permitir o desenvolvimento do mercado de contentores para
os portos de Sines, Setubal e Lisboa.

Com estas intervengdes, o referido Corredor passa a ser mais direto e curto (menos 137 km), o que
se traduz numa redugdo potencial do tempo de percurso para 4h30m (contra as atuais 8h), que se
sétima possa permitir ganhos de 3,3 milhdes de euros/ano, apds a conclus&o do itinerdrio Sines-Elvas.
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Melhorar a qualidade da administragao e dos servigos publicos

A redugdo dos obstdculos que dificultam a atividade das empresas e a
vida aos cidaddios — os custos publicos de contexto — foi definida como um
dos fatores de competitividade da economia a promover com o QREN

O reconhecimento da insuficiente eficiéncia das instituicdes e organizacbes
publicas sobre a competitividade das empresas e a qualidade de vida
dos cidad3os levou a que a melhoria da eficiéncia da governacdo esteja
presente no QREN, como uma das suas prioridades estratégicas.

O envelope financeiro para a modernizacdao administrativa foi muito
significativo (cerca de mil M€) e incomparavel, em termos de dimensao,
ao investimento publico realizado em qualquer quadro comunitdrio
anterior. Criaram-se assim as condi¢des de financiamento necessarias
para o cumprimento dos objetivos estabelecidos nesta prioridade.

Sabe-se que o objetivo de tornar a administracdo publica mais eficiente
nao se esgota em medidas de investimento, carecendo de uma intervenc¢ao
multifacetada e de multiplos instrumentos de politica que extravasam os
apoios elegiveis ao QREN. Alids, a melhoria da qualidade das instituicGes e
dos servigos publicos constitui um dominio de desenvolvimento que vinha
ganhando centralidade na definicdo das politicas publicas dos Ultimos anos,
tanto no plano nacional como europeu, impulsionada por iniciativas de
grande impacto publico e organizacional como as do governo eletrénico.
Portugal tem neste dominio apresentado uma evolucdo muito significativa.

Nos ultimos anos o processo de modernizacdo do Estado e das instituicdes
publicas nacionais registou uma evolucdao de convergéncia com a UE.
No dominio da racionalizagdo dos portais administrativos na internet,
da desmaterializacdo processual e documental e da implementacado
de sistemas de informacdo de suporte, Portugal tem registado um bom
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desempenho, como o demonstram os indicadores associados ao governo
eletrénico e a prestacdo de servicos publicos com recurso as tecnologias
de informagdo e comunicacdo. Portugal apresenta-se bem posicionado
face aos restantes paises europeus no governo eletrénico, mantendo em
2012 a posicdo cimeira, a nivel europeu, na prestacao de servicos publicos
eletrénicos aos cidadaos. O Portal da Empresa, desenvolvido pela Agéncia
para a Modernizagdao Administrativa, |.P., que permite a criagao online de
uma empresa, é considerado exemplo de referéncia na Europa.

Nao obstante esta evolucdo que se tem registado nos Ultimos anos, fruto
do investimento significativo efetuado na area do e-government, verifica-se
ainda um contraste significativo entre a disponibilizacdo de servigcos publicos
online e a efetiva utilizacdo da internet pelos cidadaos, para interagir com as
autoridades publicas em Portugal. Os indicadores nesta drea mostram que a
evolucdo favoravel registada esta longe da média da UE27. Recorde-se que
o objetivo da Agenda Digital para a Europa é conseguir, até 2015, que pelo
menos 50% dos cidaddos da UE utilizem os servigos publicos online. Para a
nossa situagao contribuiram os niveis reduzidos de confianga face as novas
tecnologias, associados a niveis de infoexclusdo elevados (em 2012, 34% da
populacdo adulta portuguesa nunca tinha utilizado a internet).
Figura 35: Evolugao comparativa da utilizagao do e-government
pelos cidadaos e niveis de qualificagdo
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No entanto, a reducdao dos custos de contexto ndo se esgota na
disseminacdo das tecnologias de informacdo na administracdo. A
preocupacdo com o funcionamento eficiente dos grandes sistemas de
regulacao da sociedade, bem como com a progressiva eliminagdo dos
obstaculos e atrasos injustificaveis no desenrolar de processos ou atos
da administracdo que prejudicam a atividade das empresas e dificultam
a vida dos cidadaos, continua a ser essencial para o aumento da
competitividade da economia e para melhorar as condicdes envolventes
da atividade dos agentes econdmicos.

O contributo do QREN, cuja racionalidade deve ser entendida a luz do
processo mais geral a que se referiu, dirigiu-se ao apoio a iniciativas de
simplificagdo e reestruturacdo de servicos publicos, atuando em especial na
desmaterializagdo e na qualificagdo de pessoas e organizagdes. Este contributo
traduziu-se no apoio a projetos de melhoria do acesso a servicos publicos por
via eletrdnica (o que inclui as dimensdes de back office, front office e de redes
e infraestruturas de suporte), de melhoria do atendimento e da prestacdo
de servicos aos cidaddos e as empresas, através de intervencdes bastante
diversificadas e, ainda, no apoio a projetos de reforco da qualificagdo dos
profissionais da administragdo publica, alavancando desta forma a qualidade
técnica e organizacional dos servicos prestados aos cidadaos.

No que se refere a modernizacdo dos servicos da Administracdo Central,
sublinham-se os grandes projetos (com investimentos superiores a
20 M£) na gestdo partilhada de recursos na Administracdo Publica, no
desenvolvimento do Sistema Integrado de Atendimento ao Contribuinte
da Autoridade Tributaria e Aduaneira, do sistema de Gestdo de Acesso
a Saude, do Tribunal XXI (acesso a Justica) ou do Instituto dos Registos
e Notariado. Outras intervencgdes relevantes tiveram lugar ainda no
dominio da identificagdo eletrdnica (passaporte eletrénico) e nas areas
da Educacdo, da Ciéncia, da Seguranca Social ou do Turismo.
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Aonivelda Administragao Local e da Administracdao central desconcentrada,
o destaque é para a expansao da rede de lojas do cidaddo de 22 geracao
(28 lojas, correspondendo a um investimento dos fundos superior a
20 M€). Muitas outras intervengdes foram dedicadas a implementagao
de balcdes virtuais e plataformas multicanal (municipios e freguesias) e a
reengenharia e desmaterializacdo de processos, muitas delas implicando
a disponibilizacdo de informacdo e servigos aos cidaddos nas vertentes do
urbanismo, acdo social, ambiente e dgua, educacdo, cultura, desporto,
embora com niveis de sofisticacdo de servigos muito varidvel.

No ambito da modernizacdo das Administracdes Regionais sublinham-
se os investimentos efetuados, na R.A. dos Acores, na Rede Integrada
de Apoio ao Cidaddo (RIAC), que visa facilitar o acesso do cidadao a
Administracdo Regional prestando servigos préoximo das populagGes,
através dos Postos de Atendimento ao Cidaddo, do Centro de Contactos
e da pagina da Internet e, na R.A. da Madeira, os investimentos de
Governo Eletrénico e a Plataforma de Apoio a Gestdo de Escolas.

Para além do apoio a projetos materiais, a preocupacdo de os
complementar com projetos de qualificacdo organizacional e dos
recursos humanos da Administracdo Publica esteve presente em algumas
das intervencdes. No entanto, em termos globais a prioridade foi dada
as formacgdes enquadradas no ambito dos programas nacionais PRACE e
SIMPLEX, e posteriormente no PREMAC, nem sempre com a necessaria
articulagcdo com os projetos de reengenharia de processos.

Uma andlise do contributo dos projetos de modernizacdao
administrativa apoiados pelo QREN para a competitividade da
economia portuguesa é sempre um exercicio de grande complexidade.
Parece indiscutivel que a melhoria da eficiéncia de grandes sistemas
com efeito direto na vida de empresas e cidadaos, como é o caso dos
registos e notariado ou o sistema fiscal, se repercute positivamente
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nas atividades econdémicas e na qualidade de vida das pessoas.

Muitos dos projetos, individualmente considerados, tém sido objeto de
avaliagbes muito positivas, algumas das quais incluindo uma relevante
dimensdo de percecdo publica de cidaddos e empresarios (ver Caixa).
Porém, as conclusdes das avaliacdes realizadas ndo sdo perentdrias quer
no que respeita a perspetiva global das intervencdes, quer a intensidade
de apoios em dreas onde os efeitos sdo menos percetiveis (universidades
e associa¢des de municipios, por exemplo). “Os resultados no que respeita
a qualificacdo da Administracdo Publica e a eficiéncia da acdo do Estado
parecem ter sido [mais] moderados, justificando-se este desempenho pela
conjugacao das fortes restricoes orcamentais e dos, ndo menos relevantes,
condicionalismos administrativos e burocraticos que caracterizaram a
atividade da Administragdo Publica, potenciados e agravados pelas alteragcdes
de governacdo e organizacdo funcional, durante o periodo de implementacdo
do Programa” refere, por exemplo, a avaliacdo ao POFC-Compete.

A luz da dimens3o do envelope financeiro e da centralidade que esta
prioridade assumiu no desenho inicial do QREN, parece poder concluir-
se que os resultados globais terdo ficado aquém do que era expectavel.
Porém, ndo deve ignorar-se que esta foi uma das areas mais penalizadas
pelas restricGes orcamentais que caracterizaram quase todo o periodo de
execugao do QREN. Os seus efeitos mais imediatos sdo visiveis na capacidade
de concretizar os projetos previstos por parte dos servigos da Administracao
Publica Central, parte dos quais foram adiados ou reprogramados em baixa.
Mas os efeitos indiretos nao terao sido menos relevantes: a existéncia
de recursos europeus disponiveis num contexto de severa contenc¢do
orcamental podera ter concorrido para uma utilizagdo menos coerente
de parte destes recursos, em dareas que, mesmo sendo importantes, ndo
concorrem para os objetivos previstos de reforco da competitividade da
economia e da melhoria da relacdo do Estado com cidad3os e empresas.

172



O QREN 2007-2013

Estas dificuldades concorreram para a decisdo de reduzir em mais de 50%
os fundos alocados a modernizacdo administrativa, o que ocorreu nas
reprogramacdes do QREN de 2011 e 2012.

Ja conhecia ...

O projeto “SISTEMA INTEGRADO DE ATENDIMENTO AO CONTRIBUINTE” da AUTORIDADE
TRIBUTARIA E ADUANEIRA?

O Sistema Integrado de Atendimento ao Contribuinte visa a disponibilizagdo on-line da totalidade
dos servigos das Finangas, com desmaterializagdo de processos e melhoria da ajuda on-line e a
disponibilizagdo da situagdo fiscal integrada, com acesso a toda a informag¢do do contribuinte e
informagdo detalhada sobre dividas e infragdes fiscais e alertas sobre obrigacdes fiscais. E um
projeto de organizacdo e integracdo transversal de servigos e de disponibilizagdo de informacdo,
numa légica de “Balcdo Unico”. Visa ainda a melhoria ao nivel no atendimento presencial, com a
adogdo de um Balcdo unico de atendimento. Contempla as seguintes valéncias:

i) Portal das Finangas - Integra¢do e Personaliza¢do de Servigos e Contetdos - Evolugdo para um
novo sitio das Declaragdes Eletrdénicas, com a disponibilizagdo de servigos que abranjam todo o ciclo
de interagdo com o Contribuinte e com possibilidades de consulta integrada (independentes do
imposto), da situagdo fiscal do contribuinte e de personalizagdo dos conteldos e servigos ajustados
a suas necessidades.

ii) Balcdo Unico de Atendimento Presencial - Integragdo de Servigos - Uniformizacdo do acesso
e da navegacdo nas diferentes aplicagdes informaticas utilizadas pelos servigcos de atendimento
presencial, no sentido da integracdo da informagdo necessaria para resposta as solicitagdes dos
contribuintes, na perspetiva da construgdo de um Balcdo Unico de Atendimento Presencial (como
seja o Balcdo Casa-Pronta).

iii) Sistema Integrado de Gest3do de Atendimento dos Servigos da Administragdo Tributaria - Suporte
ao Atendimento e Gestdo de Filas de Espera - Disponibilizagdo de uma infraestrutura Integrada de
Gestdo e Atendimento nos Servigos Locais de Finangas, designadamente ao nivel da melhoria da
qualidade do ambiente geral nas zonas de atendimento e da obtengdo de informagdo dinamica
sobre o atendimento nos varios Servicos, de modo a efetuar uma gestdo mais eficiente, com base
em indicadores de qualidade do servigo prestado e nas estatisticas disponibilizadas pelo sistema,
com o objetivo ultimo de melhorar a qualidade na relagdo com os utentes da Administragdo Fiscal.
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6.0 QREN E A QUALIFICACAO DAS PESSOAS

Introdugao

A populagdo portuguesa (ou, para sermos mais rigorosos, a populagao
residente em Portugal) tem uma estrutura de qualificagées com uma
forte predominancia das baixas qualificacdes. Sendo um caso quase
isolado no contexto europeu (apenas Malta tem uma situagdo similar),
os niveis de qualificacdes revelam um atraso histérico do pais em
matéria de escolarizacdo, que tem origem num longo periodo de sub-
investimento no seu sistema de educacdo e formacao. Embora a situacao
das novas geracOes seja substancialmente melhor, encontra-se ainda
aquém dos valores médios europeus, contrastando com o modelo social
e econdmico que se tem vindo a consolidar no seio da UE.

As Ultimas décadas sdo marcadas, porém, por uma evolucgao significativa
nos indicadores de acesso da populagdo aos diferentes graus de
ensino. Mantém-se, contudo, constrangimentos que dificultaram uma
recuperac¢do mais rapida daquele atraso, contribuindo para a reproducao
de “ciclos viciosos” de subqualificacdo.

Por um lado, a persisténcia de elevados niveis de abandono prematuro
do sistema de educagao-formagdao por parte da populagdo jovem,
associado normalmente a dificuldades de aprendizagem e a trajetérias
de insucesso escolar, mas para a qual também contribuem as dindmicas
especificas do mercado de trabalho, onde se criam oportunidades de
trabalho pouco qualificado para amplos segmentos da populagdo jovem.

Por outro, a escassa participacdo da populacdo adulta em atividades
de educacdo e formacdo ao longo da vida, em particular dos menos
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qualificados, que ndo tem permitido aumentar os niveis de qualificagdo
de quem ndo teve oportunidade de adquirir anteriormente uma maior
formacdo de base.

Os efeitos dos niveis de qualificacdes da populagdo sdao multiplos.
Abrangem uma relevante dimensdo econdmica, que pode ser atestada
pela relacdo, ha muito consagrada, entre qualificacdes da populacdo
ativa e produtividade. Ou ainda pelo facto de o nivel de qualificagGes ser
cada vez assumido como um fator crucial de atracdo de investimento.
Mas abrangem igualmente a dimensdo social. De facto, esta hoje
amplamente diagnosticado que as qualificagcbes condicionam formas
diferenciadas de vulnerabilidade ao desemprego e de acesso ao mercado
de trabalho, com uma forte correlacdo com os niveis remuneratérios.
Menos divulgada, mas certamente ndo menos relevante, é a relagdao que
também se estabelece empiricamente entre qualificacdo da populacdo e
niveis de participacao civica e cultural.

Nos diversos modelos contemporaneos de Estado Social é assumido que
ao Estado compete assegurar o funcionamento de sistemas educativos
gue garantam o acesso a uma escolarizacdo minima estabelecida e
estimulem o prosseguimento da formagao para além dela. Nos modelos
europeus, esta garantia passa pela provisdao universal, essencialmente
publica e gratuita, com o intuito de preparar criancas e jovens, em
igualdade de oportunidades e independentemente da sua origem social,
para uma vida de cidadania plena e para a integracdo no mercado de
trabalho.

Na qualificacdo de adultos, as responsabilidades assumidas pelo
Estado estdo geralmente associadas ao estimulo da formacdo continua
da populacdo ativa, promovendo a sua adaptabilidade as mudancas
tecnoldgicas, como meio para prevenir o desemprego de natureza
estrutural e para aumentar os niveis de produtividade e competitividade
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da economia. O Estado assume, desta forma, custos que os trabalhadores
tém dificuldade em comportar e que muitas empresas tém um reduzido
incentivo para financiar, o que se fundamenta no facto de que os seus
beneficios se expandem para o conjunto da economia e previnem
fendmenos de exclusao social.

No caso portugués, esta funcdo é ainda ampliada pela necessidade de
ultrapassar o défice de qualificacdes da populacdo adulta atual, na sua
larga maioria muito penalizada pelas reduzidas oportunidades que teve
para estudar.

O papeldasintervenc¢desfinanciadas pelosfundos europeus ndo coincide,
todavia, com o da interven¢dao publica no seu todo. O financiamento
da politica educativa é essencialmente assegurado pelo orcamento do
Estado, cabendo aos fundos complementar essa agao, intervindo, no
entanto, em dimensdes estruturais.

No QREN, essas dimensdes estruturais podem sistematizar-se nos
seguintes pilares: i) a intervencdo multifacetada para a reducdo do
abandono escolar precoce e do insucesso escolar e para a promog¢ao
da igualdade de oportunidades no acesso a educacdo; ii) a intervencao
integrada com vista a recuperacao do défice de qualificagcdo da populagao
adulta; iii) a modernizagdo e qualificacdo da rede de infraestruturas de
ensino e formacao.

Os primeiros dois pilares alimentaram a Iniciativa Novas Oportunidades,
langada nos finais de 2005, focada em duas vertentes: i) na promocao
da qualificacdo de jovens e no combate ao abandono escolar precoce,
através do forte alargamento das formagdes de cariz profissional; ii)
numa aposta sem precedentes, por um lado, no reconhecimento e
validacdo das qualificagdes adquiridas pelos adultos e, por outro lado, no
langamento de uma exigente reforma da formagado profissional, baseada
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na dupla certificagdo. O financiamento do QREN a esta estratégia
traduziu-se no reforco substancial do peso do FSE no ambito do periodo
de programacado 2007-2013 e na dimensao financeira da agenda Capital
Humano.

As intervengOes de natureza estrutural articulam-se com um conjunto
muito alargado de outras intervengbes publicas, que configuram o
funcionamento geral e a evolugdo dos sistemas de educagdo e formacgao.
Entre outras, importa referir as que mais diretamente se conjugam na
obtencdo de resultados: os modelos de gestdo e organizacdo das redes
escolares, a reorganizacao da rede de escolas (sobretudo no 19 ciclo do
Ensino Basico), as medidas de apoio social as familias, os mecanismos
de avaliacdo de desempenho, a organizacao curricular, os mecanismos
de orientacdo escolar e profissional, a criacdo e implementacdao do
Sistema Nacional de QualificacGes, o sistema de regulacdo das ofertas de
formacdo e de ajustamento entre procura e oferta de formacdo. Seria,
pois, ilusério associar os resultados obtidos (positivos ou negativos) em
matéria de educacdo e formacao, exclusivamente, a aplicacdo dos fundos
europeus. Isso ndo impede, contudo, uma apreciacao da sua utilidade e
pertinéncia.

Neste capitulo, pretende-se discutir o papel do QREN nas trés dimensoes
da intervengao anteriormente referidas, que correspondem a outros
tantos objetivos da estratégia nacional de qualificacdo da populacgdo:

e Areduc¢do do abandono escolar precoce;
e Arecuperacao do défice de qualificagdes da populagdo adulta;

e Arequalificacdo das infraestruturas de ensino e formacao.
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Reduzir o abandono escolar precoce

O QREN contribuiu significativamente para a diminuigéo

do abandono escolar precoce, ao viabilizar a estratégia nacional
de diversificagdo da oferta formativa para jovens, através das
vias profissionalizantes

O numero de jovens que deixa de estudar ou de frequentar formacao
profissional sem ter terminado o ensino secundario € um problema com
gue Portugal se continua a deparar. Quando se compara a nivel europeu
o indicador que mede este fendmeno (taxa de abandono precoce de
educacdo e formacdo), Portugal encontra-se entre as piores posicées dos
27 paises da Unido Europeia. A taxa de abandono precoce de educacdo e
formacdo mede, em cada ano, a populagdo com idade entre 18 e 24 anos
gue ndo concluiu o ensino secundario e que ndo se encontra a estudar
nem a frequentar um curso de formacao profissional face ao total da
populacdo do mesmo grupo etario.

A reducdo do abandono escolar precoce é considerada uma prioridade
na politica europeia, traduzindo-se no estabelecimento de uma meta no
ambito da Estratégia Europa 2020 (atingir uma taxa de 15% em 2015 e
10% em 2020). Portugal tem assumido este objetivo como uma prioridade
nacional, consciente da exigéncia do percurso que tem de efetuar, face
a maioria dos paises da UE. Esta prioridade encontra-se expressa nos
principais documentos estratégicos do pais, sendo o combate ao abandono
escolar apresentado como condicdo essencial para se conseguir uma
economia inclusiva e competitiva, por via do aumento da produtividade.

A taxa de abandono escolar precoce tem registado uma evolucdo muito
positiva nos Ultimos anos, embora este indicador continue ainda muito
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aquém do padrdo europeu (18,9% em Portugal, em 2013, face a 12,0% na
UE 27). Com efeito, a reducao do abandono registada na tltima década ndo
foi suficiente para compensar uma situacao de partida muito desfavoravel.

A taxa de abandono escolar precoce reflete, a prazo (uma vez que é
medida entre os jovens dos 18 aos 24 anos), duas dimensdes distintas
mas associadas: a desisténcia pelos jovens do sistema de educacdo e
formacgdo e o insucesso escolar, medido pela ndo transicdao de ano e
pela ndo conclusdo dos ciclos de ensino. No 32 ciclo do ensino basico, as
taxas de desisténcia sdo residuais mas a retencdo é ainda expressiva, o
que se traduz num elevado niumero de alunos que permanece na escola
até aos 18 anos (no cumprimento da escolaridade obrigatéria) mas que
ndo termina este nivel de ensino. No ensino secunddrio a situacdo é
preocupante em ambas as dimensdes.

Os custos de cada pessoa que abandona o sistema de educacdo e formacao
precocemente sdo elevados, quernaéticadoindividuo, quer paraasociedade
no seu conjunto. O maior risco de desemprego, os menores rendimentos
e a insatisfacdo pessoal sdo exemplos de custos associados a cada pessoa
gue nao conclui o ensino secunddrio. O aumento da criminalidade e do
desemprego e as menores taxas de crescimento econémico constituem
alguns dos custos sociais ao nivel da comunidade ou do pais, com efeitos
intergeracionais relevantes no plano da coesao social.

As causas do fendmeno do abandono escolar precoce extravasam em
muito o campo de ac¢do das politicas de educacdo e podem situam-se
nos seguintes niveis:

e Fatores socioldgicos/demograficos e econdmicos penalizadores
de percursos educativos/formativos que limitam o nivel de
qualificagdes, nomeadamente, a tardia universalizacdo do ensino
que resultou num nivel baixo de qualificacdes da populagado
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portuguesa e na desvalorizagdo pela sociedade da qualificacdo
escolar e a situacdo econdmica do pais desfavoravel com
consequéncias negativas no mercado de trabalho e no elevado
nivel de desigualdades sociais;

e Situacbes familiares dificultadoras da progressdo escolar, tais
como, os niveis baixos de escolaridade de muitos encarregados
de educag¢dao que lhes confere uma reduzida capacidade para
apoiar os educandos, familias desestruturadas com problemas
de alcoolismo ou de violéncia doméstica, ou outros, familias com
dificuldades econdmicas como consequéncia de situagcbes de
desemprego ou de emprego precario;

e Caracteristicas pessoais ou interpessoais que favorecem o insucesso
escolareoabandonoescolaredesincentivamafrequénciadeatividades
de formacdo profissional/educacdo, tais como, desmotivacdo, falta
de vontade para aprender, baixa autoestima, ambicdo de rapida
autonomia financeira, dificuldades de aprendizagem;

e Determinantesorganizacionais do sistemade educac¢do e formacao,
nomeadamente modelos de organizacdo gestdo e autonomia das
escolas, praticas e métodos pedagdgicos e curricula desadequados
ao perfil dos alunos, condi¢des fisicas e de equipamentos nas
escolas e outras entidades formadoras que favorecem pouco as
aprendizagens, competéncia dos professores, existéncia de ofertas
formativas pouco ajustadas aos alunos e fraca capacidade de
orientacdo dos jovens segundo as suas vocagoes.

e Funcionamento do mercado de trabalho, nomeadamente fraco
envolvimento das entidades empregadoras na politica publica/
atividades de formacdo profissional/educagdo e reduzida valorizagdo
da educacdo e/ou formacdo profissional pelos empregadores.
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Estas fragilidades remetem para politicas publicas de ordem diversa, que
vao desde a protecdo de menores as de redistribuicdo do rendimento,
passando pelaigualdade de oportunidades noacessoaeducacdo/formacdo
e pela protegao social. Relativamente as politicas publicas da educagdo e
formacdo profissional, o principal desafio que se colocam é o de garantir
boas condi¢des de aprendizagem a todos os alunos, independentemente
das suas condi¢des socioecondmicas, o que pressupde que essas condi¢does
sejam adequadas ao perfil e as necessidades dos alunos, atenuando
eventuais desvantagens socioecondmicas e pessoais existentes a partida.
Este desafio pode passar por medidas tdo distintas como:

e Proporcionar planos formativos e intervencdes de apoio
pedagdgico e social adequado as diferentes necessidades e perfis
dos alunos, das turmas, da escola e da comunidade;

e Garantiroacesso a escola, desde a creche a todas as criangas/jovens;

e Proporcionar condi¢bes organizacionais e de recursos humanos
adequados as necessidades dos alunos e que garantam um
ensino de qualidade; ou

e Garantir condicBes das infraestruturas e dos equipamentos (cf.
subcapitulo Qualificar infraestruturas de ensino e formagao).

Relativamente aos planos formativos e intervencdes de apoio pedagdgico
e social, os apoios do QREN concentraram-se no combate ao abandono
escolar precoce em duas areas:

e A aposta em ofertas profissionalizantes que conferiram dupla
certificacdo (escolar e profissional), permitindo aos jovens
terminaro92ouo0122ano em cursos com uma forte componente
de formacdo pratica e que, por esta via, habilitam os jovens
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ou a uma insercdo qualificada no mercado de trabalho ou ao
prosseguimento dos estudos. Esta foi uma das areas definidas
pela Iniciativa Novas Oportunidades (em 2005), no ambito
do objetivo de elevar a qualificagdo dos jovens promovendo a
sua empregabilidade e a adequacdo das suas qualificacGes as
necessidades do desenvolvimento da economia portuguesa, e
dando resposta ao estabelecimento do ensino secundario como
patamar minimo de qualificacdo para os jovens. Foi definido que
as ofertas profissionalizantes de dupla certificacdo passassem a
representar metade das vagas em cursos de educacgao e formacgao
com vista a conclusdo do secundario.

A componente mais pratica destes cursos, associada a
qualificacdo profissional tem-se revelado um fator de atracdo
e de maior motivacdo dos jovens que tém como objetivo ou
uma integracdo no mercado de trabalho apds o secunddrio ou
o prosseguimento de estudos sobretudo em areas técnicas.
Esta componente mais pratica é igualmente motivadora para
alunos com percursos de insucesso escolar nos cursos cientifico-
humanisticos ou que ndao se reveem num modelo de ensino
regular e dos que, independentemente do motivo, abandonam o
percurso formativo antes de terminar o ensino secundario.

e OQOapoioaintervengdes(comadesignacdode Territérios Educativos
de Intervencdo Prioritdaria) com o objetivo da promocdo e
elaboracdo de projetos educativos em escolas localizadas em
areas de maior incidéncia de insucesso dos alunos, envolvendo
um conjunto diversificado de medidas e a¢des na escola e na
comunidade, explicitamente orientadas para a: i) qualidade do
percurso e dos resultados escolares; ii) redu¢do do abandono
e insucesso escolar dos alunos; iii) transicdo da escola para a
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vida ativa; iv) intervencdo da escola como agente educativo e
cultural central na vida das comunidades em que se insere. Estas
intervengdes foram cofinanciadas pelo QREN no ambito das
politicas de inclusdo social.

Sabia que...

Em 2012/2013 quase metade (44,4%) dos alunos do ensino secundario se encontravam matriculados em
ofertas profissionalizantes que conferem dupla certificagéo (escolar e profissional), o que compara com
os 28,5%, verificados em 2003/2004. Estas ofertas profissionalizantes distinguem-se fundamentalmente
do ensino regular porque preparam os jovens para a entrada no mercado de trabalho apés o 12° ano
(por via da forte componente pratica que integram), embora permitam a progresséo de estudos para
o ensino superior. As diferentes ofertas profissionalizantes existentes distinguem-se sobretudo pelos
planos curriculares, pela duragao da formagéo técnica e pelos publicos-alvo a que se destinam, e o peso

de cada uma variou ao longo dos anos da seguinte forma:

Figura 36: Alunos matriculados por modalidade
de educacdo/formacdo de dupla certificagdo

Alunos
120 000 115.885
2006-2007 m2012-2013
80 000
47.709 51123
40000 33.366
23.876
11.463
0 I
Cursos Sistema de Outros
profissionais aprendizagem

Fonte: Estatisticas da Educagdo 2011/2012, DGEEC
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Em termos financeiros, as vias profissionalizantes constituem um
elemento central na estratégia de combate ao abandono escolar, tendo
sido alocado cerca de 2 103 milhdes de euros aprovados entre 2007 e
2013, 31,5% do FSE aprovado no mesmo periodo.

O QREN abrangeu, nas vias profissionalizantes, em 2013, 145 mil alunos
do ensino secunddrio (120,2 mil em Cursos Profissionais (CP) e 24,7 mil
em Cursos de Aprendizagem) e 46 mil alunos do 32 Ciclo do Ensino Basico
(CEB) (em Cursos de Educacdo e Formacdo de Jovens (CEF) e no Ensino
Artistico Especializado). Os TEIP envolveram 104 Contratos Territoriais
para o Sucesso Educativo e 125 mil alunos (51 mil do 12 ciclo, 28 mil do 22
ciclo, 34 mil do 32 ciclo e 12 mil do secundario). Em termos acumulados,
entre 2007 e 2013, o QREN abrangeu 563 mil alunos do ensino secundario
(483 mil em Cursos Profissionais e 80 mil em Cursos de Aprendizagem) e
221 mil alunos do 32 CEB (em CEF e no Ensino Artistico Especializado).

Considerando a totalidade dos cursos existentes a nivel nacional, os
Cursos Profissionais foram cofinanciados maioritariamente pelo QREN
e os CEF e os TEIP foram cofinanciados praticamente na sua totalidade.

O QREN, ao cofinanciar esta estratégia de combate ao abandono
escolar, contribuiu para a acentuada reducdo da taxa de abandono
precoce de educagdo e formagdo. Em 2006, o ano anterior ao inicio da
vigéncia do QREN, essa taxa era de 38,5% e desceria para 18,9% em
2013, representando uma diminuicdo entre 2007 e 20013 trés vezes
e meia maior do que entre 2000 e 2006. O incremento de vagas nas
vias profissionalizantes, sobretudo no Ensino Profissional, nas escolas
secundarias publicas, resultou num aumento do nimero de inscritos em
cursos do ensino secundario. O numero de alunos nestas vias evoluiu de
122 708 em 2006/2007 para 160 714 em 2012/2013, o que se traduziu no
aumento da taxa de escolarizagao de 54,2% em 2006 para 73,6% em 2013.

184



O QREN 2007-2013 I

Figura 37: Taxa de abandono escolar precoce: Portugal no contexto europeu
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Os resultados da analise contrafactual® que compara alunos de cursos de
dupla certificacdo com alunos da via regular com um perfil equiparavel,
demonstram um impacto positivo das modalidades formativas
profissionalizantes em todos os indicadores considerados: taxas de
desisténcia, de transicdo, de retencdo e de conclusdo. Os ganhos observados
sao mais expressivos na reducdo da retencao e na promocao da conclusao
dos ensinos basico e secundario e com impactos mais significativos
no ensino basico. A titulo exemplificativo, nos CEF do ensino bdsico os
resultados apresentam uma taxa de conclusdo superior em cerca de 65,7
pontos percentuais (pp) face a via regular e nos Cursos Profissionais (CP)
do secunddrio uma taxa de conclusao superior em 20,7 p.p.. No mesmo
sentido, nos CEF a taxa de desisténcia, dois anos apds a data normal de
conclusdo do curso foi estimada em 9,7 p.p., abaixo da do ensino regular.

Relativamente aos TEIP os resultados das avaliacGes efetuadas revelam
efeitos mais evidentes ao nivel da redu¢do do abandono escolar e da
indisciplina do que ao nivel do sucesso escolar (taxas de conclusdo e
de retencdo), do aumento da interacdo com a comunidade local e da
integracdo qualificada no mercado de trabalho.®' Estes resultados
indiciam a necessidade de centrar a intervengcdo na melhoria da
qualidade das aprendizagens e no desenvolvimento de trabalho em rede
e em parceria com os atores locais.

Apds o forte impulso na capacidade de manter na escola os alunos até a
conclusdo do ensino secundario ou até aos 18 anos, através sobretudo do
aumento expressivo dos alunos inscritos em cursos profissionalizantes,
mas também dos projetos de promocado do sucesso educativo em meios
socioecondmicos desfavordveis, ha sinais de algumas fragilidades que

80 Quaternaire Portugal/IESE (2013), Avaliagdo sobre o contributo do QREN para a redugdo do abandono
escolar precoce no ambito da Avaliagdo Estratégica do QREN, encomendada pelo Observatério do QREN.

81 Centro de Investigacdo e Estudos de Sociologia, ISCTE-UL (2011), Efeitos TEIP: Avaliagdo de impactos
escolares e sociais em sete territorios educativos de intervengdo prioritaria, para a DGIDC — Direcgdo-Geral
de Inovagdo e Desenvolvimento Curricular.
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merecem reflexdo, sobretudo num quadro de objetivos de continuacado
da diminuicdo da taxa de abandono escolar precoce:

e Resultados menos positivos relativamente ao sucesso educativo.
Com efeito, as taxas de transi¢dao de ano e de conclusao de ciclo tém
evoluido a um ritmo mais lento do que as saidas precoces do sistema
de ensino e formacao, tendo mesmo sido registada uma inversao de
tendéncia nos ultimos anos. Esta situacdo denota a necessidade de
uma maior aposta na promoc¢do do sucesso educativo através de
intervengdes mais especificas e individualizadas. Apesar de existirem
ja intervencOes desta natureza, os niveis de sucesso revelam a
necessidade de uma maior intervencdo nesta area.

e Necessidade de captar para a escola jovens que abandonaram
a escola (entre os 18 e 24) sem terem concluido o ensino
secundario, como forma de aumentar a taxa de escolarizacao
(relacdo percentual entre o nimero de alunos matriculados num
determinado ciclo de estudos, em idade normal de frequéncia
desse ciclo, e a populagdo residente dos mesmos niveis etarios),
sobretudo no ensino secundario. Com efeito, neste nivel de
ensino, apesar da progressao expressiva da taxa de escolarizacao,
existe ainda uma margem de melhoria do nivel de escolarizacao,
sobretudo num contexto de escolaridade obrigatdria até aos 18
anos. Este indicador reflete também o elevado nimero de pessoas
gue ou ainda se encontra retido no ensino basico ou abandonou
a escola sem concluir o ensino secundario. Os dados dos censos,
referentes a 2011, apontam para cerca de 180 mil jovens entre
os 18 e 24 anos sem o ensino secundario e que ndo se encontra
a estudar nem a fazer formacdo profissional certificada. No
nivel basico, apesar de se ter alcancado uma elevada taxa de
escolarizacdo (em 2013 no 32 ciclo, passou de 83,5% em 2006 para
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92,1% em 2011 e 87,5%), esta regrediu nos ultimos dois anos.

e Existem segmentos populacionais de jovens em que persiste o risco de
abandono. Para estes jovens, cuja solugdo ndo passa por frequentar
um curso profissionalizante e que carecem de respostas de outra
natureza, o reforco das estratégias de acompanhamento préximo
revela-se determinante. Esta situacdo é particularmente relevante
no ensino secundario onde, face ao recente contexto de alargamento
da escolaridade obrigatéria, ainda ndo se encontram difundidas
praticas de acompanhamento dos jovens que estdo ja consolidadas
no ensino bdsico. Por seu turno, os alunos que apresentam perfis de
maior complexidade e especificidade carecem de intervencdes mais
especificas, uma vez que as intervengdes em vigor ndo constituem
uma resposta adequada, nomeadamente, a sinalizagao precoce com
o consequente acompanhamento individualizado dos alunos com
propensao elevada ao insucesso escolar e a orientacdo vocacional e
profissional para os cursos mais apropriados ao seu perfil.

No que respeita a garantia do acesso a escola, a intervencdo do QREN centrou-
se na atribuicdo de bolsas (uma prestagdo pecuniaria para comparticipar os
encargos dos alunos carenciados) a jovens a adultos ao nivel do ensino basico,
secundario e superior e no cofinanciamento de determinado tipo de despesas.
Os apoios foram dirigidos a alunos em situacdo de caréncia econémica ou de
desinserc¢do social, que frequentassem ofertas de qualificacdo inicial de dupla
certificagcdo, no caso dos jovens, ou que participassem em atividades de
qualificacdo da populacdo ativa, no caso dos adultos, para promover o acesso
e a permanéncia no sistema de educacao e formacao.

O apoio dirigido a formacdo dos jovens a frequentar acdes formativas de
qualificacdo inicial de dupla certificacdo (ensino profissional, cursos de
aprendizagem, cursos de educacdo e formacdo, ensino artistico) assumiu
duas modalidades:
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e Bolsas de material de estudo com finalidade social para aquisi¢cdo
de livros e material pedagégico, em funcdo do grau de caréncia
econémica dos formandos, aferido pelo escaldo de rendimento
fixado para efeitos de atribuicdo de abono de familia;

e Bolsas de profissionalizagdo concedidas aos jovens em atividades
formativas de dupla certificacdo desenvolvidas em regime de alternancia
ou em contexto real de trabalho, durante o periodo que decorria a
formacao, para comparticipacdo dos encargos dos formandos.

O apoio especifico a formacdo dos adultos a participar em cursos de
educacdo e formacgdo, em a¢des de formacao modular certificada ou em
acOes de formacao para a inclusdo, esteve previsto sob a forma de:

e Bolsas de formacdo atribuidas aos desempregados, a pessoas
em risco de desemprego, a pessoas em risco de exclusdo social
e a pessoas portadoras de deficiéncia ou incapacidade, que
frequentassem as a¢des de formacao.

Estiveram, igualmente, previstos outros apoios gerais, dirigidos a
formandos jovens e adultos, a atribuirem casos de justificada necessidade
e em condicBes especificas, sob a forma de subsidio de refei¢do, subsidio
de transporte, subsidio de alojamento e gastos com o acolhimento de
dependentes a cargo dos formandos.

Em 2013, face ao aumento do desemprego foi alargado o conjunto
de despesas elegiveis aos apoios do QREN, nos cursos de educacdo e
formacdo de adultos, nas Formag¢des Modulares Certificadas e nas
acOes de formacdo para a inclusdo, através da criacdo da possibilidade
de comparticipacdo das despesas com os apoios sociais dos formandos
carenciados, nomeadamente, subsidio de desemprego, subsidio
social de desemprego e o rendimento social de inser¢do. Estas
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medidas traduziram-se, de facto, num maior envolvimento do FSE no
financiamento de prestacdes sociais.

As bolsas de estudo no ensino superior destinaram-se a alunos
economicamente carenciados inscritos em ciclos conducentes ao grau
de licenciado ou de mestre (ou de bacharel) e a formandos inscritos em
cursos de especializacdo tecnolégica.

O apoio a bolsas para estudantes deste nivel de ensino constituiu uma
linha de intervengao especifica do QREN relevante na sua dimensao
financeira e no seu contributo para o alargamento da base social de
recrutamento do ensino superior, com o objetivo da promocao da
mobilidade social e internacional dos estudantes e da igualdade de
oportunidades no acesso.

Figura 38: Numero de bolseiros, segundo a fonte de financiamento (2007-2013)

N.2 Bolseiros m Bolseiros com cofinanciamento do FSE m Bolseiros com financiamento exclusivo do OE
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Fonte: Sistema de monitorizagdo do QREN
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Para programas e bolsas do ensino superior foram aprovados no QREN
cerca de 470 M€ de FSE, entre 2007 e 2013. Anualmente, o numero das
bolsas apoiados pelo QREN assumiu uma dimensdo que variou entre
0s 60% e os 80% do numero total de bolsas atribuidas. A evolugdo do
numero de bolseiros do ensino superior, durante o periodo de vigéncia
do QREN, foi crescente até ao ano letivo de 2009/2010, quando se
atingiu um maximo de 74 935 bolseiros que representaram cerca de 20%
do universo dos alunos inscritos. Nos dois anos seguintes verificaram-se
decréscimos nos bolseiros, com alguma recuperagdo em 2012/2013.

As regras de atribuicdo de bolsas de estudo dependiam do cumprimento
de um conjunto de critérios pré-definidos, designadamente, o limiar do
rendimento per capita do agregado familiar, abaixo do qual o aluno era
elegivel, e o grau de aproveitamento académico do requerente.

A partir do ano letivo 2010/2011 a regulamentacdo de atribuicdo de
bolsas de estudo foi sendo objeto de ajustamentos com o objetivo de
reforcar o apoio aos estudantes mais carenciados, concentrando os
apoios nos que demonstrassem menores recursos, uniformizar o valor
da bolsa minima em todo o ensino superior, contribuir para evitar
atrasos na atribuicdo dos apoios, assegurar a atribuicdo de auxilios de
emergéncia face a situacdes econdmicas especialmente graves e exigir
minimos de aproveitamento escolar dos alunos. O valor da bolsa mensal
a atribuir ao estudante, antes em funcdo da retribuicdo minima mensal
garantida e da propina fixada, passou a ser funcdo desta, acrescido do
valor do indexante de apoios sociais.

Por fim, as condigbes organizacionais e de recursos humanos
influenciam de forma determinante a qualidade, eficacia e eficiéncia
do sistema de educacdo e formacdo e os resultados das intervencdes
cofinanciadas pelo QREN. Estas dimensdes abrangem um conjunto
alargado de areas que tém tido diferentes desenvolvimentos no passado
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recente, alguns dos quais com cofinanciamento do QREN. Destacam-

se, em seguida, algumas destas dimensdes, pelo seu elevado nivel de
influéncia nos resultados das intervengdes cofinanciadas pelo QREN,
independentemente da sua fonte de financiamento:

O modelo de gestdo das escolas foi alvo de desenvolvimentos,
dos quais se destacam: i) o aumento da autonomia das
escolas e a introduc¢do da figura do diretor de escola com uma
nova autoridade e responsabilidades; ii) o Projeto metas de
aprendizagem: concecao de referentes de gestao curricular para
cada disciplina ou drea disciplinar, em cada ciclo de ensino; iii) o
Programa educacdo 2015: estabelecimento de objetivos para as
escolas. O QREN teve um contributo residual para esta dimensao,
apoiando alguns projetos de autonomia de escolas no ambito dos
Programas Integrados de Promocdo do Sucesso Educativo (cuja
génese estava direcionada para os programas TEIP e similares).

O modelo de avaliagdo do sistema de educagdo/formacédo, que
também sofreu alteracGes, nomeadamente com: i) a introdugdo
da avaliacdo externa das escolas; ii) a modificacdo do sistema
nacional de avaliacdo de professores; e iii) a expansdo dos
indicadores de educacdo nacionais. No entanto, continua a
denotar-se a necessidade do desenvolvimento de um modelo
integrado de monitorizacdo e avalia¢do do sistema de educagdo/
formacdo que considere de forma articulada a avaliagdo dos
alunos, dos professores/formadores, instituicdes de educac¢do/
formacgdo, do sistema educativo, integrando os fatores que
influenciam o desempenho dos estudantes. Importa que
este modelo seja orientado para a melhoria dos processos
de aprendizagens das praticas pedagodgicas utilizadas e com
foco no desempenho dos alunos/formandos. Acresce ainda os
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reduzidos mecanismos de afericdo da qualidade do sistema de
educacdo/formacdo atualmente existentes, nomeadamente, os
exames nacionais e os programas promovidos pela OCDE (PISA
— Programme for International Student Assessment e o TALIS —
Teaching and Learning International Study). Os exames aferindo
apenas resultados a nivel nacional (e sem possibilidade de
comparagdo ao longo dos anos) e o PISA aplicado apenas a jovens
com 15 anos de idade. Relativamente aos adultos, Portugal ndo
participa no inquérito de literacia PIAAC — Programme for the
International Assessment of Adult Competencies (Programa
Internacional para a Andlise das Competéncias dos Adultos),
ndo havendo por esta razdo possibilidade de comparacao
internacional dos resultados da formacdo de adultos.

A racionalidade da rede formativa constitui outro fator de
qgualidade e incorpora diferentes tipos de articulagdes: entre
entidades da mesma natureza que atuam num determinado
territorio ou de natureza distinta, homeadamente, escolas
basicas e secundarias publicas, escolas privadas, centros de
formagao de gestdo direta ou protocolados do IEFP — Instituto
do Emprego e da Formacao profissional, sindicatos, associacdes
empresariais e outras entidades formadoras privadas. Tem vindo
a fazer-se um trabalho de racionalizacdo das escolas publicas,
para o qual o QREN contribuiu com fundos para a construcao
e/ou remodelacdo de escolas. No entanto, ha um longo
percurso a realizar na racionalizacdo da rede formativa, tendo
em consideracdo as formacdes mais adequadas a oferecer num
determinado territério, as competéncias e recursos materiais e
humanos existentes em cada entidade e as parcerias passiveis de
ser estabelecidas tendo em vista a racionalizacdo dos recursos e
a qualidade das ofertas a disponibilizar (cf. subcapitulo seguinte).
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Acresce ainda a necessidade de existir um sistema de acreditagao
das entidades formadoras com base em critérios de qualidade
do desempenho destas entidades. O QREN cofinancia projetos
formativos com base no sistema de acreditacdo de entidades
existente que se tem revelado insuficiente para cumprir essa
funcdo. Paralelamente a este sistema importa reforcar os
mecanismos de monitorizagdao sistemdtica da empregabilidade
dos cursos.

e O QREN apoiou ainda a formacdo de professores orientada para
a melhoria das aprendizagens, dimens3ao determinante para a
garantia qualidade, eficacia e eficiéncia do sistema de educacao.

e Uma das dimensdes de qualidade que influencia os resultados do
QREN é a gestao da procura de formacao por parte dos formandos.
No caso do jovens, a orientagdo escolar/profissional assume um
papel fundamental no encaminhamento dos jovens para percursos
de qualificagao consonantes com o mercado de trabalho e com as
suas caracteristicas pessoais e expectativas e, consequentemente,
na prevencdo do insucesso e abandono escolar. Esta questdo
assume maior relevancia se se tiver em consideragao que uma parte
maioritaria das situagdes de desisténcia ocorre no primeiro ano das
vias profissionalizantes. Num contexto de diminui¢ao dosalunosem
idade escolar e do consequente aumento da concorréncia entre as
entidades formadoras a vertente do encaminhamento dos alunos
para as ofertas formativas assume maior relevancia, na medida
em que aumenta a tendéncia para estes serem orientados para
ofertas existentes nas préprias instituicdes independentemente
da sua adequabilidade ao mercado de trabalho e ao perfil/vocagdo
dos jovens. Nesse quadro, o reforgo e reorganiza¢do do sistema de
orientacdo escolar/profissional afigura-se como uma intervengdo
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incontorndvel e que ndo teve a dinamizagdo que se exigia (cf. a
este propdsito subcapitulo seguinte, no ambito do ajustamento
entre procura e oferta de qualificacdes).

e Por fim, os sistemas de informacdao tém vindo a evoluir no
sentido de i) permitirem analisar o percurso escolar dos
alunos, medir o backgroung socioecondmico dos alunos e o
desempenho dos alunos nas diferentes regides e segundo o
contexto socioecondmico de cada escola; ii) assegurarem o
planeamento e divulgacao das ofertas formativas por territdrio;
iii) possibilitarem calcular indicadores relevantes (p.e., taxas de
retencdo, desisténcia, conclusdo e transicdo, por modalidade e
ventilados por nivel de ensino e tipo de entidade formadora); iv)
facilitarem a estimacao dos custos por modalidade formativa em
cada ciclo de ensino e tipo de entidade formativa. A conclusdo dos
projetos que se tém vindo a desenvolver, neste ambito, permitira
aos agentes tomar medidas e decisdes informadas, melhorando
as suas opcOes com vista a melhoria da qualidade, da eficiéncia e
da eficacia do sistema de educagdo/formacao.

Elevar o nivel de qualificagao da populacao adulta

O défice de qualificagcoes da populagdo portuguesa é a

heranga de um cronico sub-investimento na educagdo. Ao financiar
a formagdo de adultos e a certificagdo de competéncias, os fundos
sdo responsdveis por parte dos progressos que ja se observam no
aumento da escolaridade da populagdo portuguesa

A forte predomindncia das baixas qualificacdes (até ao 92 ano de
escolaridade)dapopulacdoportuguesaéumalimitacdoaodesenvolvimento
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econdémico e social do pais e contraria 0 modelo econédmico que se tem
vindo a consolidar no seio da UE, assente em médias e altas qualificacdes
(ensino secundario e ensino superior). Com efeito, verifica-se um défice
acentuado de qualificagdes da populagdo adulta, sobretudo ao nivel do
ensino basico e ensino secundario, com uma disparidade muito acentuada
face a média da UE (em 2013, apenas 60,6% da populagdo entre os 25 e os
64 anos concluiu, pelo menos, o ensino basico e 39,8% o secundario, face
a 71,5% da populacdo na UE 27 com pelo menos o ensino secundario). A
evolugdo recente tem sido positiva, mas sem alteragdes significativas na
composicao da estrutura de qualificacGes.

A baixa qualificacdo da populacdo portuguesa é, com efeito, um
constrangimento estrutural como consequéncia da generaliza¢do tardia da
escolariza¢do da populagdo, elevado abandono escolar precoce e reduzida
participacao dos adultos em atividades de educacdo e formacao certificada.

Apesar da participacdo da populacdo em atividades de formacdo ter
aumentado substancialmente nos ultimos anos (passou de 4,4% em 2007
para11,5% em 2011 e 9,7% em 2013 de taxa de participacdo em formacdo
formal), continua a ser manifestamente insuficiente para colocar os niveis
de escolariza¢do da populag¢do adulta num patamar europeu.

Assim, o principal desafio que se coloca atualmente a Portugal no
dominio da qualificagdao de adultos consiste em aumentar os niveis de
participacdao dos ativos em processos de aprendizagem ao longo da
vida, em especial naqueles que conduzem a obtengdao de habilitagdes
formais (seja através do reconhecimento de competéncias, da formagao
profissional certificada ou da obtencdo de diplomas de qualificacao
escolar dos niveis basico, secundario e pds-secundario).

Tendo como objetivo aumentar as qualificacdes da populacdo, as
politicas publicas podem intervir a diferentes niveis:
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e Incentivar a frequéncia de formacdo profissional através de: i)
favorecendo em termos legislativos as condi¢cGes necessarias
a frequéncia de formacdo por pessoas empregadas; ii)
disponibilizando formag¢dao para desempregados, tornando
obrigatdria a sua frequéncia como condicdo para receber o
subsidio de desemprego; iii) concedendo incentivos materiais para
a frequéncia de formacao profissional; iv) efetuando campanhas
sobre a importancia da formagao profissional.

e Incentivar os empresarios a promover e facilitar agdes de formacado
profissional paraosseusempregados, através, entre outras, deacbesde
sensibilizacdo ou de formagdo para empresarios e do cofinanciamento
de acdes de formacdo profissional para as organizacdes.

e Disponibilizar formacdo profissional adaptada as necessidades
e perfis dos formandos e as necessidades do mercado de
trabalho. Neste contexto, para além da formacdo base necessaria
a qualificacdo dos individuos, é fundamental a aquisicdo de
competéncias pessoais e relacionais, quer para o exercicio da
sua cidadania, quer para a apreensdo de formacdo técnica e o
desempenho de uma profissdo. Ao nivel da formacdo técnica, é
expectavel que o Estado assegure a formacdo de carater geral e
diversificado, formando pessoas para um numero alargado de
setores de atividade e de dreas de formacdo e educacgdo, e que
as empresas assegurem a formacdo especifica necessaria ao
desenvolvimento da sua atividade.

OQREN constituiu-se comoumdos principaisinstrumentos de financiamento
da Iniciativa Novas Oportunidades (INO), na vertente de formacdo de
adultos. A INO teve como objetivo aumentar as qualificagdes da populacdo
portuguesa incentivando e proporcionando condi¢gdes aos adultos que
nado tinham o 92 ou o 122 anos de escolaridade para que concluissem
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estes niveis de ensino. A estratégia prosseguida assentou na expansao dos
processos de certificacdo dos conhecimentos adquiridos ao longo da vida
e em formagdes que conferissem um diploma de 92 ou 122 anos. Desta
forma, duas das principais inova¢des desta estratégia foram a orientacao
para publicos pouco qualificados e a focalizacdo em formacdo certificada
que conferisse uma qualificacdo escolar mas também profissional.

Estas formacdes poderiam ser de longa duragdo (Cursos EFA — Educacdo
e Formacdo de Adultos), para aqueles que necessitassem de efetuar
um nivel de ensino completo, ou de curta duracdo (FMC — Formacdes
Modulares Certificadas), permitindo as pessoas concluiro92ouo122anos
de acordo com os seus conhecimentos de base ou com um ritmo proprio,
através da combinagdo do numero de mddulos necessario para concluir
um percurso formativo. Por outro lado, estas formag¢des (formacdo
formal) poderiam conferir uma certificacdo escolar (92 ou 122 anos),
uma certificacdo profissional ou ambas. Esta dupla certificacdo conferia
a0Ss cursos uma maior atratividade, por integrarem uma componente
pratica relacionada com uma profissdo, facilitando desta forma a
propria certificacdo escolar, e qualificava as pessoas com competéncias
profissionais, aumentando a sua capacidade de encontrar um emprego
(no caso dos desempregados) ou de melhorarem as condi¢des no seu
emprego e de empregabilidade, no caso dos empregados.

No ambito dos processos de Reconhecimento, Validacdo e Certificacdo
de Competéncias (RVCC), o QREN apoiou os CQEP — Centros para
a Qualificacdo e o Ensino Profissional (antes CNO — Centros Novas
Oportunidades), responsaveis por estes processos, que conferem um
diploma de certificacdo de competéncias adquiridas ao longo da vida, e
pelo encaminhamento para ofertas de educacao e formacgao que melhor
se adequem ao perfil, motiva¢des e expectativas de cada adulto, com
vista a conclusdo de percursos formativos.
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O QREN apoiou também, com uma expressao inferior, formag¢des que
ndo conferem certificacdo escolar/profissional (formacdo ndo formal)
para diferentes publicos: ativos empregados no ambito de processos
de reestruturacdo/modernizacdo das suas entidades empregadoras,
da administracdo publica central e local e dos sectores da saude e
educacdo e no ambito de projetos de investimento e de moderniza¢ao
administrativa; e publicos desfavorecidos. No que diz respeito a formagao
predominantemente ndo formal, o QREN, apesar de afetar um volume
financeiro bastante inferior ao da formacao formal, desempenhou um
papel relevante, quer para o sector publico quer privado, nomeadamente
pelo reforco do envolvimento das entidades empregadoras nos processos
formativos dos seus colaboradores.

AintervengcaodoQREN comyvistaaqualificagdodeadultosconsubstanciou-
se num investimento sem precedentes das politicas publicas, pela criacdo
de mais e melhores oportunidades de educac¢do e formacado ao longo da
vida para a populagao em idade adulta, visando recuperar, num prazo
mais curto, o atraso estrutural do pais neste dominio face aos paises
mais desenvolvidos, em particular face aos Estados-Membros da EU.

Em termos globais, entre 2007 e 2013, o QREN possibilitou mais de
3,3 milhGes de participacdes de adultos em formacdo formal (207 mil
participacdes em cursos EFA e 1,4 milhGes em FMC) e em processos de
RVCC (1,7 milhdes), e, a uma menor escala, 1,6 milhdes de participacdes
em projetos de formacdo ndo formal. Em termos financeiros, esta
intervengdo representou um montante aprovado de Fundo Social
Europeu (FSE) de 1.745 M€ entre 2007 e 2013.

Em termos de populacdo potencial para frequentar estas formacgoes,
considera-se que, em 2013, existiam 2 263 mil pessoas, entre os 25 e os 64
anos, com um nivel de qualificacdo inferior ao ensino basicoe 1 197 milcomo
ensino basico completo. Mesmo tendo em conta que os dados apresentados
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em cima representam participacdes e ndo pessoas (0 que significa uma
pessoa pode frequentar mais do que uma ag¢do de formacgdo/processo
RVCC, sendo contabilizadas todas as suas participacdes), considera-se a
abrangéncia do QREN em termos de formagdo/certificacdo da populagdo
adulta muito significativa. Por outro lado, a estratégia prosseguida teve o
mérito de conseguir, pela primeira vez em Portugal, atrair para processos
de aprendizagem ao longo da vida um volume significativo de adultos
com baixas qualificacGes e de diferentes escaldes etarios (homeadamente
pessoas de maior idade). Com efeito, cerca de metade dos participantes em
processos RVCC e em cursos EFA apoiados pelo PO PH tinha concluido o
92 ano quando se inscreveu nesta modalidade, e a quase totalidade dos
restantes detinha qualificagdes inferiores. Nas FMC 69% tinha o 92 ano ou
menos e 28% tinha concluido o ensino secundario.

Refira-se, ainda, que o QREN teve uma resposta relevante para os
desempregados no contexto de situagdo de crise econdmica que resultou
numa reorientagdo estratégica da interven¢ao dos fundos. Com efeito, a
necessidade de dar resposta a um nimero crescente de pessoas em situacdo
de desemprego ou em risco de desemprego, cujas competéncias sao,
frequentemente, desvalorizadas pelo mercado de trabalho, colocou desafios
exigentes as respostas formativas. O peso dos desempregados no total dos
formandos em formagdes EFA passou de 71% em 2008 para 80% em 2012,
em FMC passou de 20% para 48% e em processos RVCC de 25% para 53%.

O investimento avultado centrado nos adultos menos escolarizados reflete-se
no aumento do ritmo de crescimento dos niveis de escolaridade da populacdo
portuguesa, durante os anos de vigéncia do QREN, com a subida consideravel
da populacdo com pelo menos o nivel secundario (a taxa de escolaridade de
nivel secundario passou de 27% em 2007 para 40% em 2013) e, de forma
ainda mais acentuada, com pelo menos o 32 ciclo (a taxa de escolaridade de
nivel basico passou de 43,5% em 2007 para 60,6% em 2013).
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Figura 39: Taxa de escolaridade de nivel secundario e do 32 ciclo, da populagdo
entre os 25 e 64 anos, Portugal e UE27, 2000-2012
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Fonte: Eurostat e INE - Inquérito ao Emprego

Apesar desta evolugao positiva, a convergéncia com a UE continua
distante, o que é, em boa medida, explicado pelo facto da situacdo
de partida ser muito desfavordvel e porque a alteracdao do perfil de
qualificagées de uma populagdo com niveis de escolaridade tdo baixos
obriga a um esforco prolongado no tempo. Assumindo um cendrio
de manutencdo da taxa de crescimento média anual dos niveis de
escolaridade no periodo 2007-2013 e de estabilizacdo desses niveis na
média da UE 27, seriam necessarias quase duas décadas para Portugal
convergir com essa média. A dimensdo de tal desafio é basicamente
determinada pelo elevado volume de pessoas com baixos niveis de
qualificacdo e que necessita de formacdes de longa duracdo para
aumentar esses niveis, o que exige um esforco individual e coletivo
significativo, sobretudo por parte da populacdo empregada. Este facto
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limita o impacto quantitativo no curto prazo das intervenc¢des apoiadas
pelo QREN na evolucdo de indicadores como a taxa de escolaridade, em
particular ao nivel do ensino secundario.

Por conseguinte, a aceleracao do ritmo de crescimento dos niveis de
qualificacdo, visando uma convergéncia mais rapida com a média da
UE 27, pressupde, por um lado, a continuagao do investimento neste
dominio, atendendo a que a recuperagdo desses niveis exige tempo
e, nesse quadro, persisténcia do esforco publico, sem prejuizo de se
introduzirem as alteracGes necessdrias para potenciar a eficdcia e
eficiéncia desses investimentos.

Um dosfatores criticos esta associado a capacidade de responder ao perfildos
formandos e a procura de qualificagdes em cada territério, nomeadamente,
em termos de trade off entre formacao de longa vs. curta duragao, formacao
escolar vs. formacdo profissional ou de dupla certificacdo e formacdo para
desempregados vs. formacado para empregados. A ponderacdo do equilibrio
entre formagGes de longa ou curta duracdo e entre formagdo escolar e/
ou profissional € um desafio constante uma vez que estas opgdes sao
condicionadas por fatores de natureza diversa. As formagOes de longa
duracdo (p.e. EFA) tém um efeito de retengao fora do mercado de trabalho
dos formandos durante um periodo prolongado, no entanto, apresentam
taxas de insercdo no mercado de trabalho mais elevadas®.

Em contrapartida, as formacdes de curta duracdo podem ter a vantagem
de teoricamente possibilitar uma integracdao mais rapida no mercado
de trabalho por ndo implicarem um periodo elevado de retencdo de
desempregados em formacdo. Proporcionam, igualmente, uma melhor
adaptacdo da formacdo lecionada as necessidades/competéncias dos

82 Centro de Estudos de Gestdo do Instituto Superior Técnico (2012), Os Processos de Reconhecimento,
Validagdo e certificagdo de Competéncias e o Desempenho no Mercado de Trabalho, coordenado por
Francisco Lima e encomendado pela ANQEP; Centro de Estudos de Gestdo do Instituto Superior Técnico
(2012), Avaliagdo dos Cursos de Educagdo e Formagdo de Adultos e FormagBes Modulares Certificadas:
Empregabilidade e Remuneragdes, coord. por Francisco Lima e encomendado pela ANQEP.
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formandos e uma maior flexibilidade na frequéncia da formagcdo em
periodos alternados, bem como facilitam a constituicdo dos percursos
formativos completos. No entanto, as FMC, tal como tém vindo a ser
operacionalizadas (em média, cada formando frequenta duas Unidades
de Formacdo de Curta Duracdo (UFCD) e cada uma pode variar entre
25 e 50 horas de formacdo), tém revelado uma reduzida capacidade de
contribuir para o desenvolvimento de percursos formativos com vista a
certificacdo escolar e/ou profissional e de combater fragilidades mais
acentuadas dos trabalhadores no que diz respeito a sua integra¢do no
mercado de trabalho, sendo que o seu impacto na elevacdo dos niveis
de qualificacdo da populacdo e de empregabilidade ficou aquém do
inicialmente esperado.

Deste modo, a potenciacdo destas vantagens associadas as FMC tem
colocado desafios exigentes a operacionalizacdo desta modalidade
formativa, nomeadamente, no encaminhamento e acompanhamento
dos formandos com vista a construgao de um percurso formativo que
conduza a certificacdo escolar e/ou profissional, na estruturacdo da
oferta formativa com UFCD que possibilite a construcao de percursos
formativos num leque diversificado de areas de educagdo/formacdo
(sobretudo em territérios de reduzida densidade populacional) e na
capacidade de adequar a oferta formativa as necessidades de mercado.
Os fundos estruturais podem desempenhar um papel mais relevante do
gue o que tém tido nesta matéria, designadamente por via da definicdo
de critérios de selecao das candidaturas ou na promogdo da inovagdo na
oferta formativa proposta pelas entidades promotoras.

Por sua vez, os processos RVCC, para além do contributo para o aumento
de qualificacdes, os estudos efetuados apresentam resultados positivos
desta intervengao na vida pessoal dos participantes, na transmissao,
para as gera¢des mais novas, das vantagens da qualificacdo escolar e/
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ou profissional e por constituirem uma porta de entrada para outras
formacdes (EFA e FMC), tendo no entanto esta fung¢do ultima ficado
aquém do que era expectdvel. Por outro lado, os resultados revelam
efeitos menos favordveis na vida profissional, nomeadamente, no
aumento da probabilidade de os participantes transitarem de uma
situacdo de desemprego para emprego e no aumento das remuneracoes.
Considera-se que o sucesso desta intervengdo assenta sobretudo no
nivel de qualidade conferido aos processos de certificacdo e qualificacao
de competéncias e na capacidade dos CQEP gerirem eficazmente a
procura existente, nomeadamente com o encaminhamento para as
ofertas formativas que melhor respondam aos perfis e interesses dos
candidatos e melhor se ajustem as necessidades do mercado e com a
dinamizacdo dos processos RVCC profissionais. Esta missdo depende
fortemente da capacidade de estabelecer parcerias e do trabalho em
rede com os atores locais.

Outra drea que merece especial atencao é o ajustamento entre oferta e
procura de qualificacdes. Esta dimensdo constitui hoje em dia um objetivo
a alcancar pela maioria dos Estados-membro da UE e amplamente
reconhecido como um processo complexo. Esta complexidade advém
sobretudo da tensdo entre motivacdes e interesses dos diferentes
agentes que atuam no sistema de educacdao e formacgdo profissional
(entidades formadoras, formandos e entidades empregadoras) e pela
necessidade de articular a atuacdo de um vasto conjunto de entidades
formadoras, nos diferentes territorios.

O ajustamento entre procura e oferta de qualificacdes requer formar
pessoas com qualificacdes de que as empresas e outras entidades
empregadoras necessitem ou venham a necessitar num futuro préximo.
Para tal, é essencial ter conhecimento de quais as qualificagcdes de que as
entidades empregadoras precisam para desenvolver as suas atividades,
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conceber os cursos capazes de produzir essas qualificacdes e captar e
formar pessoas nesses cursos.

O ajustamento entre procura e oferta de qualificacdes remete, assim, para
um equilibrio entre as motivagdes e interesses dos diferentes atores. Este
equilibrio requer mecanismos de estruturacdo da oferta formativa que
garantam a oferta de formac¢des adequadas as necessidades do mercado,
presentes e futuras, em cada territério, a constituicdo de parcerias que
garantam a otimizacdo dos recursos materiais e humanos disponiveis, os
instrumentos de identificacdo e antecipacao sistematica de necessidades
de formacdo e a gestdao da procura de formagdao, nomeadamente o
encaminhamento dos formandos para as areas adequadas ao seu perfil
(vocacdo, competéncias, preferéncias) e as necessidades do mercado de
trabalho. Por fim, revela-se fundamental o envolvimento das entidades
empregadoras nos processos formativos para que estes reflitam as suas
necessidades e que as qualificagcdes produzidas sejam reconhecidas e
valorizadas pelo mercado.

Em Portugal, a identificacdo dos constrangimentos associados ao
ajustamento entre oferta e procura de qualificacdes é ja antiga, assim
como a preocupacao em dar resposta a essas limitagdes. O QREN,
para além do aumento da qualificacdo de jovens e adultos, assumiu
igualmente como objetivo a prosseguir no dominio da educacdo e
formagdo a melhoria do ajustamento entre a oferta e a procura de
qualificacdes. O financiamento, conforme ja referido, de grande parte
das ofertas profissionalizantes para jovens e das ofertas de dupla
certificacdo de adultos e dos processos RVCC serve igualmente este
propdsito, de forma a conferir uma maior adequacdo as necessidades
do mercado. A implementacdo do QREN beneficiou de um leque de
medidas ja introduzidas que contribuem igualmente para um melhor
ajustamento das qualificacbes produzidas ao mercado de trabalho das
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guais se destacam a criagao do Sistema Nacional de Qualificagdes (SNQ)
e as acOes que decorreram da sua implementagdo, nomeadamente:

e A criacdo do CNQ — Catdlogo Nacional de Qualificacdes. O CNQ é
constituido pelo conjunto dos programas de formacgdo dos cursos
que conferem dupla certificacio. E um instrumento de gestdo
estratégica das qualificagcdes nacionais de nivel ndo superior e de
regulacado da oferta formativa de dupla certificagdo que retune perfis
profissionais (que integram o conjunto de atividades associadas as
qualificagcdes, bem como os saberes, saberes-fazer e saberes-ser
necessarios para exercer as atividades) e referenciais de formacao
(compostos por um conjunto de unidades de formacdo de curta
duracdo (UFCD) capitalizaveis e certificaveis de forma auténoma)
de 274 qualificagdes de dupla certificagdo para adultos para 39
areas de educacdo e formacdo. A construcdo do Catalogo prevé a
participacao de representantes das entidades empregadoras, de
forma a garantir que as formagdes que o constituem correspondem
as necessidades de cada sector de atividade. O QREN cofinancia,
sobretudo, formacgdes enquadradas no CNQ.

e A criagdo dos CQEP — Centros para a Qualificacdo e o Ensino
Profissional (antes CNO). Estes Centros tiveram, igualmente, como
objetivo responder para o ajustamento entre procura e oferta de
qualificagdes encaminhando as pessoas, que necessitavam de
formacdo para aumentar as suas qualificacOes, para formacoes
adequadas ao seu perfil e as necessidades do mercado.

O QREN, apesar de realizar uma sele¢do das candidaturas de formacao
a cofinanciar (tendo para o efeito, entre outros, requisitos de
adequabilidade das formacdes propostas ao mercado de trabalho),
serviu, sobretudo como instrumento de financiamento das estratégias
dos Ministérios que tutelam o sistema de educacdo e formacdo, que
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desenvolvem os seus proprios processos de definicao da oferta formativa,
nomeadamente através do IEFP — Instituto de Emprego e Formacao
Profissional, das ex-Direc¢des Regionais de Educacdo e da ANQEP -
Agéncia para a Qualificagdo e o Ensino Profissional. Esta entidade, tendo
em vista um melhor planeamento da rede de ofertas formativas para
jovens, tem vindo a disponibilizar orientagdes, as entidades formadoras,
relativas as areas de educagao e formagdo de maior saturagao e caréncia,
por territério (NUT IlI).

As intervengdes mencionadas constituiram avangos relevantes no
processo de ajustamento das qualificacdes ao mercado de trabalho.
Contudo, persistem fragilidades que condicionam este ajustamento,
relativas sobretudo a gestdo e regulacdo da oferta formativa e ao
encaminhamento e orientagdo dos formandos. Estas fragilidades estdao
associadas a intervenc¢des cofinanciadas pelo QREN, nomeadamente as
ofertas formativas para jovens e adultos, mas extravasam a intervencao
do Programa, uma vez que se encontram intimamente relacionadas
com os mecanismos institucionais do sistema de educacdo e formacao
profissional.

Os mecanismos de articulacdao entre as entidades formadoras de uma
determinada regido com vista a concertacdo de uma oferta formativa
para a regido e a implementacao efetiva do resultado dessa concertacao —
sejam eles mais formais (e.g. Redes de Educag¢do promovidos pelas antigas
Direcdes Regionais de Educacdo e Conselhos Municipais) ou informais
(contactos entre as entidades) — tém-se revelado, em grande parte dos
casos, insuficientes, carecendo de maior aprofundamento. Entre os
mecanismos mais estruturados ha a destacar o caso do Pacto Territorial
para a Empregabilidade do Tamega e Sousa, dinamizado pela CIM —
Comunidade Intermunicipal do Tamega, que teve entre os seus objetivos
a estruturacdo da oferta formativa da drea de abrangéncia da CIM.
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O Pacto Territorial para a Empregabilidade do Tamega e Sousa

No dmbito da Agenda 2015, elaborada pela CCDR Norte para suportar a programacgdo do QREN na
respetiva regido, a CIM do Tamega e Sousa desenvolveu um Pacto Territorial, envolvendo um vasto
conjunto parceiros - e.g. IEFP, ANQEP, ex-Dire¢do Regional de Educagdo do Norte (DREN), Camaras
Municipais, Seguranga Social, associagdes empresariais e instituicdes de ensino. O Pacto Territorial
para a Empregabilidade do Témega e Sousa pretendeu promover o conjunto integrado de agdes
tendentes a prossecugdo das seguintes Prioridades Estratégicas:

1 - Promover a empregabilidade nos principais clusters regionais consolidados ou emergentes do
Tadmega e Sousa, abrangendo, designadamente, as fileiras chave das agroindustrias (nomeadamente
do vinho), do design e da moda (através dos sectores tais como o calg¢ado, o vestudrio, o téxtil, o
mobilidrio e valorizagdo da pedra), comércio, construgdo civil, do turismo e do patriménio cultural.

2 - Reforgcar os mecanismos de articulagdo, de concertagéo e de comunicagdo entre diferentes
instituicdes que atuam no Tdémega e Sousa, incentivando a colaboragéo ativa de um alargado
leque de atores representativos dos sistemas de educagdo, de formagdo, do sector empresarial e
dos municipios, no sentido de assegurar intervengées transversais mais estratégicas e coordenadas
sobre aquele territério, em particular, nos dominios do combate ao insucesso e abandono escolar,
da orientagdo vocacional, da promogdo da formagéo ao longo da vida e do fomento a colaboragdo
Escola-Empresa (in apresentagéo do Pacto).

O Pacto visou atuar, de forma concertada, nas diferentes areas que influenciam a formacgdo
profissional de jovens e adultos, nomeadamente: na identificagdo de necessidades do tecido
empresarial, na programacdo da oferta formativa através de andlises concelhias e supraconcelhias,
no encaminhamento de adultos e na orientagdo de jovens (nomeadamente, junto das familias),
na estruturagdo e rentabilizagdo de espagos de formacgdo (e.g. através da promogdo de parcerias
entre entidades), na sensibilizagdo dos empresarios para a formagdo profissional, na mobilidade
dos formandos, na disponibilidade aos utentes de informagdo atualizada acerca das modalidades e
areas de formacdo disponiveis e na elaboragdo de uma base de informacdo integrada e atualizada
de ofertas formativas e sua divulgagdo junto dos diferentes agentes (entidades empregadoras,

entidades formadoras, etc.).

O sucesso do processo dependia, de forma determinante, da capacidade de articular um vasto
conjunto de atores, da assungdo de responsabilidade politica ao mais alto nivel, em termos regionais,

e da capacidade de influenciar, de forma efetiva, a estruturagdo da oferta formativa da regido.

No ambito da gestdo da procura de formacgdes cujas saidas profissionais
apresentavam maiores potenciais de empregabilidade existiram,
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por vezes, dificuldades de recrutamento de formandos. Este
desajustamento foi, em boa medida, explicado pela diversidade de
fatores que influenciaram as op¢des dos individuos (e das suas familias)
no que respeita a formagao a frequentar: a percegdo social de certas
qualificacGes e profissdes, o conhecimento das formacgdes ja existentes
(favorecendo a reproducdo de a¢des de formacdo), os apoios financeiros
concedidos, as competéncias de base exigidas, a duragdao dos cursos
e a localizacdo das atividades de formacdo. Por outro lado, quer os
potenciais formandos quer os empregadores se defrontaram com niveis
insuficientes de informacdo e de competéncia para avaliar as diferentes
alternativas formativas existentes.

Acresce que a crescente concorréncia das entidades formadoras para
captar formandos condicionou igualmente o encaminhamento mais
adequado dos potenciais formandos. Deste modo, os processos de
orientacdo e encaminhamento de jovens e adultos para formacdes
adequadas as suas preferéncias e as necessidades do tecido produtivo
continuam a apresentar fragilidade.

Neste contexto, a programagdao da oferta formativa continua a ser
fortemente determinada pelas entidades formadoras e pelas preferéncias
dos formandos (frequentemente coincidentes entre si, mas divergentes
com as necessidades do mercado), tendendo a prevalecer uma légica de
rentabilizacdo da capacidade instalada e de resposta a uma procura volatil
e, em regra, pouco informada dos individuos e dos empregadores, que
nem sempre se revela a mais ajustada as necessidades de qualifica¢des.
Adicionalmente, a oferta em dareas emergentes e/ou envolvendo
competéncias técnicas mais exigentes implica, em regra, investimentos
adicionais em recursos humanos e materiais (com resultados por vezes
incertos), o que dificulta o envolvimento das entidades formadoras nessas
areas. O préprio modelo de cofinanciamento ndo promove a inovacao,
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uma vez que a introdugao de novos cursos exige um investimento inicial,
ndo sendo garantido o cofinanciamento posterior desse mesmo curso.

Em relacdo aos mecanismos de diagndstico de necessidades de
qualificagGes, estes tenderam a revelar-se desadequados e/ou
insuficientes, incidindo sobretudo sobre as preferéncias e perfil dos
formandos, em detrimento das necessidades do tecido produtivo.
Nos casos em que esta Ultima andlise foi desenvolvida, baseou-
se fundamentalmente em informacdo estatistica, com um nivel de
detalhe insuficiente para identificar as necessidades especificas que
careciam de resposta em termos de formacgdo. Por outro lado, em
regra, os levantamentos efetuados foram elaborados por entidades
individualmente, ficando necessariamente aquém da qualidade e
utilidade de diagndsticos se se concertassem esforcos e recursos. Em
sintese, o aprofundamento de métodos e instrumentos expeditos de
afericao, em tempo Util, das necessidades de formacao, territorialmente
diferenciadas, e que possam ser utilizadas pelos diversos atores nas suas
opgoes, continua a emergir como uma necessidade relevante.

Outra drea com margem de progressdao é a constituicdo de parcerias
como forma de partilha de recursos e de potenciacao das vantagens
comparativas de cada entidade e que possibilite que o plano formativo
num dado territdrio tenha em consideracdo os recursos infraestruturais,
materiais e de recursos humanos existentes nas diferentes entidades
formativas. Esta estratégia assume particular importancia num contexto
de restricdo de recursos financeiros.

Em relacdo aos mecanismos de diagndstico de necessidades de
qualificacbes, estes tenderam a revelar-se desadequados e/ou
insuficientes, incidindo sobretudo sobre as preferéncias e perfil dos
formandos, em detrimento das necessidades do tecido produtivo.
Nos casos em que esta ultima andlise foi desenvolvida, baseou-
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se fundamentalmente em informacdo estatistica, com um nivel de
detalhe insuficiente para identificar as necessidades especificas que
careciam de resposta em termos de formacdo. Por outro lado, em
regra, os levantamentos efetuados foram elaborados por entidades
individualmente, ficando necessariamente aquém da qualidade e
utilidade de diagndsticos se se concertassem esforgos e recursos. Em
sintese, o aprofundamento de métodos e instrumentos expeditos de
afericdo, em tempo util, das necessidades de formacao, territorialmente
diferenciadas, e que possam ser utilizadas pelos diversos atores nas suas
opgdes, continua a emergir como uma necessidade relevante.

O envolvimento das entidades empregadoras nos processos formativos ainda
nao foi, igualmente, totalmente conseguida. A aproximagao das empresas
as atividades formativas é fundamental para, simultaneamente, aproximar
a formacdo das necessidades da procura, para a modernizagdo empresarial
e para potenciar os impactos da formacao. Apesar de se ter registado um
aumento do envolvimento das empresas nas atividades de formagao de
ativos, nomeadamente com grandes empresas a serem promotoras de
CQEP e de FMC e através dos Conselhos Setoriais com vista a atualizacao
permanente do CNQ, continuou a verificar-se um distanciamento entre as
empresas (sobretudo as de menor dimensado) e os processos formativos.
Por outro lado, tanto as formac¢des em contexto empresarial como as
formacgdes de curta duracdo vieram contribuir para um maior envolvimento
das empresas em atividades de educacdo e formacdo, mas ainda aquém
do esperado. No ambito das formacdes de curta duragao, a flexibilidade na
definicdo das areas de formacao e educacdo, facilitou uma resposta rapida e
a medida das solicitagdes das empresas, permitindo, por esta via, um maior
ajustamento entre procura e oferta de formagao.

Asfragilidadesapresentadasresultaram,frequentemente, numajustaposicao
de decisdes unilaterais por parte das entidades formadoras na definicdo das
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suas ofertas formativas, em alternativa a uma coordenacdo e articulacao
conjunta na construcdo de um plano formativo para cada territdrio. Este
modelo conduziu, com frequéncia, a situacdes de sobreposicdo ou lacunas
de ofertas formativas em determinados territérios. Os estudos realizados
com vista a avaliacdo do ajustamento entre oferta e procura de qualificagcdes
identificaram evolugdes positivas nesta matéria, embora permanecendo
ainda alguns desequilibrios. Com efeito, se por um lado se verificou uma
adaptacdo dos projetos de formacdo de adultos as especificidades regionais,
por outro existiram areas em que as entidades empregadoras sentiram
dificuldade em contratar colaboradores com as competéncias adequadas
(e.g. na industria, nomeadamente, na metalomecanica, e na agricultura).
Houve igualmente sinais de excesso de oferta em determinadas regides
sobretudo no setor dos servicos, nomeadamente, acdo social, educacao,
salde, ciéncias informaticas e servicos as empresas. Por outro lado, verificou-
se uma maior facilidade em responder as necessidades do mercado e uma
maior dificuldade em adequar a oferta a capacidade de atracdo de novos
investimentos e na renovacdo de fatores de competitividade®.

Qualificar infraestruturas de ensino e formagao

O QREN contribuiu para a valorizagédo do potencial humano e a
promogdo do sucesso educativo também pela modernizagdo e pela
racionalizagdo das infraestruturas de ensino

Aintervencado do QREN na melhoria da oferta de instalagdes e equipamentos
educativos abrangeu o alargamento da rede nacional da educacdo pré-escolar,

83 IESE (2009), “Avaliagdo externa do impacto da expansdo dos Cursos Profissionais no Sistema Nacional de
Qualificagdes”, para a ANQEP.
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o reordenamento e requalificagdo da rede do ensino basico e a modernizacdo
de escolas do ensino secundario, centros de formacdo e universidades.
Com intensidades e objetivos diferenciados em cada nivel de ensino a agao
promoveu, globalmente, melhores condigdes de educagao e aprendizagem,
pela melhoria da eficacia fisica, funcional e tecnoldgica dos estabelecimentos,
favorecendo aintegracdo dos jovens no sistema educativo, com um contributo
importante para a valorizagao do capital humano. A intervengao abrangeu um
total de 942 estabelecimentos e cerca de 450 mil alunos.

O apoio do QREN no dominio das infraestruturas de ensino e formacao
significou um investimento de cerca de 2.700 milhGes de euros de despesa
publica, comparticipada em cerca de 2.300 milhdes de euros por fundos
comunitarios. A acdo foi sobretudo orientada para a requalificacdo da rede
de escolas do pré-escolar, do 12 ciclo do ensino basico e do ensino secundario,
onde o investimento representou cerca de 85% da despesa neste dominio.

Ao nivel do Pré-Escolar, a intervencdo de modernizacdo da rede publica
nacional visou principalmente a difusdao e o alargamento da oferta que
se impunha face a incapacidade de garantir, a todas as criancas dos 3
aos 5 anos, o acesso a uma escola publica. O apoio do QREN permitiu
elevar a capacidade instalada e teve como resultado direto o aumento
do numero de criancgas a frequentar o pré-escolar.

Nos niveis de ensino correspondentes a escolaridade obrigatéria, os
constrangimentos prendem-se, ndo tanto com lacunas na capacidade
de oferta, mas com a existéncia de um parque escolar, em muitos casos,
obsoleto, em avancado estado de degradacdo e desajustado as novas
exigéncias educativas em termos funcionais e espaciais. Acrescem a
estas caréncias altera¢cdes do contexto demografico, com diminuicdo
progressiva do numero de jovens, e de distribuicdo da populacdo, com
realidades diferenciadas em termos regionais, que vieram justificar
necessidades de reorganizacdo da rede escolar.
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No 12 ciclo do Ensino Bdsico, que abrange os alunos do 12 ao 42 ano de
escolaridade, a intervencao foi direcionada em todo o territério nacional
para a requalificacdo e para a racionalizacdo da rede de escolas, na sua
organizagao territorial e na sua dimensdo. Envolveu a conservagao, a
modernizacdo e a ampliacdo de infraestruturas existentes, a construcao
de novas escolas e o encerramento de outras.

A reorganizacao da rede significou a op¢dao por um modelo de
concentracao espacial que englobou duas vertentes complementares: a
construcdo de centros escolares - equipamentos de maiores dimensoes,
gue agrupam, num mesmo espac¢o, o nivel pré-escolar e o 12 ciclo do
ensino basico - favorecendo o contexto de aprendizagem ao proporcionar
melhores condigdes de funcionamento e de apetrechamento das
escolas, permitindo o alargamento do hordrio letivo e o funcionamento
de atividades de enriquecimento curricular (escola a tempo inteiro); a
segunda vertente desta opc¢do consistiu no encerramento de escolas
de reduzidas dimensdes, designadamente as com menos de 20 alunos,
localizadas sobretudo em areas de baixa densidade populacional e onde
0 numero de crianc¢as tem vindo a diminuir de forma acentuada. Este
modelo de concentragdao espacial conduziu, em muitas situa¢des, ao
aumento da distancia entre a casa e a escola, criando novas necessidades
de mobilidade e transporte dos alunos, as quais é necessario dar resposta.

O critério para a intervencdao do QREN na requalificacdo do 12 ciclo
do ensino basico e do pré-escolar teve por base a existéncia de Cartas
Educativas Municipais. As Cartas, elaboradas pelos municipios e
aprovadas pelo Ministério da Educagdo, configuraram um instrumento de
planeamento e de ordenamento prospetivo dos edificios e equipamentos
escolares a localizar no concelho, em fungao das dinamicas demograficas
e das necessidades educativas. As Cartas Educativas permitiam garantira
adequacdo da oferta de ensino a procura efetiva por parte da populacao
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estudante, assegurando a racionalidade das intervencdes.

No 22 e 32 ciclo do ensino basico, que inclui alunos do 52 ao 92 ano de
escolaridade, aintervengao do QREN visou a requalificagao do patriménio
da rede publica escolar, nas regides Norte, Centro, Alentejo e Regides
Auténomas, designadamente pela modernizacdo dos equipamentos, a
correcdo de problemas construtivos existentes e a construcdo de novos
edificios escolares, tendo em vista a adequacgao das condigdes espaco-
funcionais da rede as necessidades decorrentes da nova organizacao
daqueles niveis curriculares. A requalificacdo permitiu a introducao
de novas tecnologias e a adaptagdo dos espagos para instalagdao de
equipamento escolar, informatico, eletrénico e de comunicacdo, para
utilizagdo dos estudantes e professores.

A acdo de requalificacdo nestes dois ciclos representou apenas cerca
de 7% do investimento do QREN na requalificacdo das infraestruturas
de ensino e formacdo. O critério de intervencdo adotado privilegiou as
situa¢cdes de maior degradacdo dos estabelecimentos, a insuficiéncia
funcional e tecnoldgica dos equipamentos e a forte pressdo demografica
sobre os mesmos.

Ao nivel do ensino secundario, que engloba alunos do 102 ao 12°¢
ano de escolaridade, o contributo do QREN para a requalificacdo das
infraestruturas consistiu, essencialmente, na concretizacdo do Programa
de Modernizacdo do Parque Escolar, aplicavel as regides Norte, Centro
e Alentejo, tendo financiado cerca de 1 120 milhdes de euros de
despesa publica e abrangido perto de 138 mil alunos. O programa de
modernizac¢ao, levado a cabo pela empresa Parque Escolar, E.P.E, visou
corrigir problemas construtivos existentes nos equipamentos de ensino,
melhorar as condicGes de habitabilidade, seguranca e de conforto
ambiental, adequar os espacos letivos e nao letivos as novas exigéncias
educativas, modernizar equipamentos e abrir a escola a comunidade

215



I O QUE FAZEMOS COM OS DINHEIROS EUROPEUS

pela possibilidade de utilizacao dos espagos para outras atividades como
as de cultura, de desporto e de lazer.

A reabilitagdo das escolas do ensino secundario teve em conta critérios de
selecdo das operacgdes, tais como o grau de degradacao e a insuficiéncia
funcional e tecnoldgica dos edificios, a evolugao do nimero dos alunos, a
proximidade de outras escolas e/ou o grau de abertura a comunidade. O
investimento QREN ao nivel do secundario correspondeu a mais de 43%
do montante destinado a requalificacdo das infraestruturas de educacao.

No ambito da rede regional das escolas das Regides Autonomas dos
Acores e da Madeira, o QREN apoiou intervengdes de requalificacao
nos diferentes niveis de ensino, incluindo 2 estabelecimentos do ensino
superior e 7 centros de formacdo profissional, com o objetivo de
modernizagao dos recursos fisicos e dos equipamentos e a melhoria do
reordenamento da rede de ensino e dos centros de formacao.

O QREN contribuiu ainda para a requalificacdo de infraestruturas e
equipamentos do ensino superior no ambito duma agenda dedicada a
valorizacdo do territério e ao desenvolvimento urbano, tendo em vista
o reforco das condi¢Ges de atratividade das cidades e regides. Neste
dominio, o enquadramento de equipamentos, com funcdes especializadas
como as instituicdes de ensino superior, assume grande relevancia para a
qualificacdo dos centros urbanos e o reforco dessa atratividade.

A intervencdo do QREN, neste dominio especifico do ensino superior,
visou o apoio a construgdo e a requalificacdo de equipamentos
considerados de elevada raridade ou de grande area de influéncia, que
contribuissem para a estruturacdo do sistema urbano nacional, tendo
financiado cerca de 155 milhdes de euros de despesa publica.

O QREN contribuiu, até Setembro de 2013, para a requalificagdo de 744
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centros escolares e escolas do 12 ciclo do ensino bdsico e do pré-escolar,
119 escolas do ensino secundario, 53 escolas do 22 e 32 ciclo do ensino
basico, 19 estabelecimentos de ensino superior e 7 centros de formacao.

As avaliagOes realizadas® sublinham resultados globais muito positivos,
que se traduzem em melhorias da qualidade do ensino e das condicGes
de aprendizagem.

Os mecanismos de controlo de custos utilizados ou a normalizacdo dos
projetos (dimensionamento, componentes funcionais), construidos a
partir de informacdo acumulada ao longo de diversos anos e confirmados
por exercicios de benchmarking nacional e internacional constituiram a
regra e podem considerar-se uma boa pratica de gestdao. Nao obstante,
nem sempre foram devidamente aferidas as condigdes de viabilidade
econémica dos projetos executados com financiamentos publicos,
assegurando as condi¢cdes de manuteng¢do e o bom funcionamento dos
equipamentos. Houve casos em que a qualidade da gestdo de recursos
publicos saiu penalizada, por efeito da pressao para a rapida conclusao
de obras ou de uma menos cuidada ponderacdo da razoabilidade de
custos. Uns e outros afetaram a percecao publica da valia desta aposta
na modernizagao e na construc¢do de infraestruturas educativas.

No caso da Educacgdo Pré-escolar, as conclusdes da avaliagdo destacam
como os investimentos realizados, respondendo ao objetivo central de
universalizacdo deste nivel de ensino, permitiram atenuar o défice na
capacidade de resposta da rede, privilegiando os municipios com taxas
de pré-escolarizacdo mais baixa e acompanhando as dindamicas locais de
crescimento do nimero de criangas a frequentar este nivel.

A analise realizada para o 12 Ciclo do Ensino Basico, evidencia como
a reorganizacdo territorial da rede permitiu eliminar situacbes de

84 1ESE/Quaternaire (2013), “Avaliagdo dos Investimentos em Equipamentos de Proximidade”.
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equipamentos de ensino com muito baixo nimero de alunos e, ao
mesmo tempo, dotar os novos Centros Escolares de condicdes de
funcionalidade reforcadas.

Para o Ensino Secundario, tendo presente que os objetivos eram
sobretudo de requalificacdo dos estabelecimentos em adiantado estado
de degradacdo ou a adequacdo dos edificios aos padrdes de qualidade
e diversidade de exigéncias do ensino, o efeito de massa ndo é tdo
evidente, sendo parcialmente compensado por alguma concentracdo de
investimento em dreas com mais pressao demografica.

No seu conjunto, estas interveng¢des permitiram um avanco notdvel na
qualificagdo fisica dos espagos educativos, que permitem a adogao de
modelos educativos evoluidos e a criacdo de dindmicas pedagdgicas
relevantes, a criacdo de condi¢des infraestruturais necessdrios ao
desenvolvimento dos cursos profissionais e artisticos e, sobretudo, um
aumento muito considerdvel do acesso de criancas ao pré-escolar, na
rede publica, e em horarios alargados de funcionamento.
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7.0 QREN E O ACESSO AO EMPREGO

Introdugao

O desemprego agravou-se fortemente no contexto da crise econdmica
e financeira dos ultimos anos, constituindo o sinal mais visivel do forte
impacto social dessa crise.

Portugal passou a ter uma das taxas de desemprego mais elevadas da
UE, quando no inicio do século apresentava a situagdo inversa. lgual
tendéncia se observa no que diz respeito ao nivel relativo do emprego,
com uma taxa de emprego inferior a média comunitdria, contrastando
com os niveis mais elevados observados uma década atras.

Simultaneamente, as caracteristicas do desemprego alteraram-se
de forma significativa: se no passado, este era predominantemente
feminino e de curta duracdo, afetando mais em termos relativos a
regidao do Alentejo, atualmente, a taxa de desemprego de longa duracao
emergiu com grande expressao (apresenta valores superiores a taxa
global de desemprego antes da crise), o desemprego atinge mais os
homens, os jovens e, em termos relativos, as regides do Algarve, Lisboa
e a R.A. Madeira. A regido Norte continua a ser a que detém o maior
numero absoluto de desempregados.

As caracteristicas estruturais do mercado de trabalho portugués tornam
a resposta a este agravamento conjuntural particularmente dificil: i)
uma populacdo adulta pouco qualificada face a situacao verificada na
generalidade dos paises mais desenvolvidos, o que abrange ndo sé6 a
populacdo disponivel para trabalhar, como a prépria classe empresarial,
sobretudo entre as pequenas e médias empresas, que constituem
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a esmagadora maioria do tecido empresarial portugués; ii) a forte
concentragdao do emprego simultaneamente em setores orientados
exclusiva ou maioritariamente orientados para o mercado interno,
penalizados pela retragdao do consumo interno, e em setores com baixa
intensidade tecnoldgica, expostos a uma concorréncia internacional
crescente, para a qual o fator custo é determinante; iii) a elevada
proporcao de trabalhadores com vinculos laborais precarios ou com
uma presenca intermitente no mercado de trabalho, o que condiciona
0 acesso a melhores condi¢cdes remuneratérias, de formacdao e de
progressdo em carreiras adequadas a sua qualificacdo ou experiéncia;
iv) a elevada presenga de mulheres no mercado de trabalho, a trabalhar
a tempo completo.

Neste contexto, quem atualmente cai em situagao de desemprego em
Portugal, enfrenta maiores obstaculos para voltar a trabalhar. O peso
das pessoas que procuram emprego ha mais de 2 anos é quatro vezes
maior do que ha uma década atrds, enquanto na UE esta proporgao se
manteve constante. Este desemprego, de longa e muito longa duracéo,
é hoje muito abrangente, ndo se restringindo aos grupos populacionais
tradicionalmente mais afetados — os jovens, as mulheres, as pessoas
com baixas qualificacGes e grupos com especiais dificuldades de insercao
profissional. Constata-se, porém, que a dificuldade em voltar a estar
empregado continua a ser tanto maior quanto maior a idade e menor o
grau de instrucao.

Os segmentos populacionais mais afetados pelo risco de desemprego sdo
a populagado pouco qualificada (mais de 60% dos desempregados tém
qualificacGes até ao 32 ciclo do ensino basico, verificando-se ainda que
guanto mais baixas as qualificacdes, maior a duracdo do desemprego),
a populagdo ativa mais jovem (quase metade dos desempregados tém
menos de 35 anos) e os adultos seniores, cuja maior fragilidade é a da
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reintegracdo laboral, pois neste segmento conflui a dupla penalizacdo
da idade e das baixas qualificacdes (na populagdo com mais de 55 anos
o tempo médio de procura de emprego é de 23 meses, para uma média
geral de cerca de 14 meses).

O essencial da intervencdo publica neste dominio esta concentrado nas
chamadas politicas passivas, que abarcam a prestacao de subsidios de
desemprego e outras prestacdes sociais, cuja funcdo social (de protecao
do rendimento, em situacdo de perda involuntaria de emprego,
essencial para assegurar niveis elementares de bem-estar familiar) e
macroecondmica (enquanto estabilizador automadtico) estd hd muito
consagrada.

No entanto, os fundos europeus desempenham um papel relevante no
apoio a acao dos Estados-membros em matéria de politicas ativas de
emprego. A criacdo do Fundo Social Europeu, logo em 1957, destinou-se
a promover politicas ativas de emprego, onde predomina uma légica de
intervencao preventiva e se incluem, entre outras medidas de politica, a
formacdo de empregados e desempregados, os apoios a transicdo para
o mercado de trabalho ou a criagcdo de emprego.

No QREN, as intervengdes diretamente relacionadas com o emprego
nao assumem, aparentemente, a relevancia financeira que hoje se
imaginaria. Deve ter-se em consideracdo, no entanto, que a prioridade
dada a qualificacdo de adultos comporta, de facto, uma dimensao de
politica ativa de emprego, tanto mais que estd agora condicionada pelo
objetivo da obtencdo de dupla certificacao.

As apostas na dinamizagdao do mercado de trabalho encontram o seu
fundamento nas caracteristicas estruturais do mercado de trabalho,
anteriormente referidas, e incorporam preocupag¢bes de natureza
transversal, como a de vocacionar medidas especificas para os grupos
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com maior dificuldade de integracdo ou a de fomentar um melhor
ajustamento entre a oferta e a procura de emprego, num mercado de
trabalho particularmente assimétrico.

O contributo do QREN na promoc¢ado do acesso ao emprego é apresentado
neste capitulo em funcdo de trés objetivos essenciais das politicas ativas:

e Facilitar a transicdo dos jovens para a vida ativa;
e Promover a empregabilidade da populacdo em idade ativa;

e Estimularoempreendedorismo e a criagdo de emprego por conta propria.

Facilitar a transicao dos jovens para a vida ativa

Os jovens foram a grande aposta do QREN: representam a
maioria dos beneficidrios das agoes de qualificagdo e dos apoios a
integra¢do no mercado de trabalho

A transicdo entre a escola e o mercado de trabalho é normalmente dificil
e num contexto de crise econdmica essa dificuldade agrava-se, em parte
devido a falta de experiéncia dos jovens e ao desajustamento entre as
competéncias recebidas durante o percurso escolar e as competéncias
necessarias para a atividade profissional. Por essa razdo, a taxa de
desemprego dos jovens é normalmente superior a taxa de desemprego
dos adultos. Paralelamente, verifica-se que o aumento das qualifica¢gdes
dos jovens adultos tem reflexos no perfil de desempregado jovem: em
2012 ha trés vezes mais desempregados com o ensino secundario do
que existia em 2008 e o dobro com ensino superior.

222



O QREN 2007-2013

Figura 40: Volumes de empregados, desempregados e inativos na populagio de
jovens-adultos (15-34 anos)
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Fonte: Instituto Nacional de Estatistica

O recente acréscimo de desemprego dos jovens e em particular do
desemprego de longa duracgdo, teve consequéncias sociais e econdmicas
relevantes. Por um lado, a incidéncia do fendmeno é muito desigual: ha
segmentos da populagdo jovem mais afetados do que outros e que tém
maiores dificuldades em integrar ao mercado de trabalho. Por outro, o
desemprego é um fator de ineficiéncia global do sistema econdmico,
pois significa que o investimento feito pela sociedade no seu conjunto
na melhoria das qualificacdes da sua populacdo ndo é totalmente
aproveitado, ao que acresce a perda ou a deterioracdo de competéncias
gue um desemprego prolongado sempre provoca.

As medidas de politica ativa de emprego sdo, assim, instrumentos que
visam promover em simultaneo a equidade e a eficiéncia econdémica.
Serdo tanto mais eficazes quanto maior for o seu contributo para
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aumentar as oportunidades de emprego no pais e em particular para os
grupos e territdérios mais vulneraveis.

Conhecendo-se os obstaculos que se colocam habitualmente a obtencao
de um 12 emprego, as politicas que incidem sobre esta fase de transicao
sdo particularmente importantes. Estas politicas de apoio a transicdo
para a vida ativa incluem instrumentos diferenciados em funcdo das
caracteristicas dos jovens que delas necessitam.

Os apoios do QREN incidiram em dois conjuntos de medidas,
especialmente dirigidas a jovens:

i) Medidas que visam oferecer mais competéncias para o mercado
de trabalho;

ii) Apoios a transicdo entre o sistema de educacdo e formacao e o
mercado de trabalho.

As medidas que visam oferecer mais competéncias para o mercado de trabalho
sdo dirigidas essencialmente para jovens com baixas qualificacdes ou em risco
de abandono escolar®. Constituiram desde sempre uma das apostas chave
dos fundos comunitarios, orientando os jovens para percursos de formagao
que lhes permitam aumentar o grau de ensino e, simultaneamente, aprender
uma profissdo. Promovem a inser¢do ou o retorno dos jovens (no caso de ja
terem abandonado) ao sistema nacional de qualificacdes.

85 A politica publica de apoio as camadas mais jovens da populagdo tem privilegiado os apoios a entrada
no mercado de trabalho para jovens que ja tém uma qualificagdo de nivel secundario, sob pena de se
poder estar a estimular uma insergdo laboral precoce e desqualificado e, por essa via, contribuir até para o
aumento (ou para uma menor redugdo) da taxa de abandono escolar precoce. A aposta para os jovens com
qualificagBes escolares inferiores ao secundario passa, sobretudo, pela formagdo de caracter profissional de
dupla certificagdo (ver capitulo anterior: Contributo do QREN para a qualificagdo das pessoas). Uma vez que
se destinam mais a combater o abandono escolar do que a favorecer a entrada na vida ativa, as medidas
especialmente dirigidos aos jovens em risco de abandono escolar ou que ja abandonaram a escola antes da
conclusdo da escolaridade obrigatéria sdo abordadas noutro capitulo deste livro.
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Estes percursos formativos de dupla certificagao valorizam a pratica real
em contexto de trabalho com vista a aquisicdo de saberes cientificos e
tecnoldgicos e ao refor¢co das suas competéncias académicas, pessoais,
sociais e relacionais. Paralelamente, tais percursos visam dar resposta as
necessidades e tendéncias de desenvolvimento integrado do Pais, em
particular nos ambitos regional e local.

Para os jovens que tenham concluido um percurso formativo qualificante,
a politica publica com financiamento europeu apoiou, de formaintensiva,
a realizacdo de estagios profissionais, uma vez que estes tém vindo a ser
reconhecidos como um instrumento especialmente eficaz de transicdo
para o mercado de trabalho.

Figura 41: Os fundos europeus e os programas de estagios
profissionais em Portugal (2000-2013)
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Fonte: Sistema de monitorizagdo do QREN

Até 2004 os fundos estruturais financiaram cerca de quatro em cada cinco
estdgios apoiados pelo IEFP. A partir de 2008 e em resposta a crise do
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mercado de trabalho e em particular do desemprego jovem, reforgou-se
a aposta neste tipo de medidas. Esta aposta implicou um maior esforco
do orcamento nacional e também dos fundos comunitarios para garantir
estes apoios, visto que foi necessdrio abranger mais jovens nessas
medidas, inclusive em regides onde ndo estava previsto financiamento
comunitdrio (Lisboa e Algarve). O QREN financiou s6 na regido Norte,
Centro e Alentejo uma média de cerca de 17.000 participagdes de jovens
em estagios profissionais por ano.

Os estagios profissionais visam dotar os jovens ndo sé das competéncias
adequadas para enfrentar com sucesso a integracdo laboral, como
estimular um maior envolvimento dos empregadores nesses
processos de integracdo. A aposta num leque diversificado de estdgios
profissionais dirigidos, em grande medida, aos jovens com ensino
superior tem também em vista a mobilizacdo eficaz das competéncias
destes jovens pelo tecido produtivo.

As avaliagdes deste tipo de medidas® indicam sistematicamente que
estas contribuem para, por um lado, testar e aperfeicoar as competéncias
de base adquiridas e favorecem a posterior entrada dos abrangidos
no mercado de trabalho. Por outro lado identificam também efeitos
positivos ao nivel da gestdo, inovacdo e organiza¢do das entidades
acolhedoras do estagio.

Contudo, os mesmos estudos suscitam a necessidade de ponderar
aspetos da regulamentacdo especifica de medidas desta natureza,
que permitam reforcar ainda mais a sua eficiacia e a sua valorizacdo
social: promover a diferenciacdo dos apoios em funcdo das areas
de formacgdo (evitando apoios a jovens que encontrariam emprego

86 Ver em particular: IESE (2008) Estudo de avaliagdo de resultados do projeto INOV-JOVEM — Jovens
Quadros para a Inovagdo nas PME; IGFSE (2009), Contributo do Fundo Social Europeu para a Insergdo e
Empregabilidade dos Beneficiarios — Estudo de Avaliagdo e Mdnica Costa Dias e José Varejdo (2012) Estudo
de avaliagdo das politicas ativas de emprego.

226



O QREN 2007-2013 I

independentemente de receberem apoio publico); assegurar a
discriminacdo positiva de territérios onde o volume de jovens sem
emprego, e em particular, de licenciados é maior; reforcar os requisitos
para que as Entidades Acolhedoras de Estagios sejam adequadas ao
perfil dos estagidrios (aumentando o potencial de recrutamento pds-
estdgio); impedir a utilizacdo de estagios com apoio publico para
satisfacdo de necessidades permanentes de trabalho, ocupando postos
de trabalho que deveriam ser atribuidos a trabalhadores (penalizar o
efeito substituicdo); adaptar a duragao dos estagios em funcao do seu
ambito e natureza.

Para além destes dois conjuntos de medidas especificas para jovens,
ha que considerar também os incentivos a contratacdao e os apoios a
criagdo de postos de trabalho que, ndo obstante terem um cardacter
geral, incidem sobretudo na populagao mais jovem.

Os apoios a contratacdo de jovens como trabalhadores por conta de
outrem, envolveram cerca de 10 mil jovens adultos ao longo do periodo
do QREN. Inicialmente estavam limitados a jovens com formacdo de
nivel secunddrio e a contratacbes sem termo. Porém, as alteracoes
introduzidas nas reprogramacdes do QREN em 2011 e 2012 para
responder ao aumento do desemprego jovem traduziram-se numa
maior flexibilidade nos apoios. Esta flexibilidade permitiu impulsionar o
efeito da medida, que se revelou muito significativa a luz do crescimento
dramatico do desemprego jovem.

Estes seus beneficios imediatos devem, porém, ser reequacionados
em face da previsivel limitacdo dos seus efeitos de médio prazo. De
facto, o apoio publico a contratacdo de jovens que nao concluiram
0 ensino secunddario constitui um incentivo a uma inser¢ao menos
qualificada no mercado de trabalho, contrario a politica de combate
ao abandono escolar precoce. Por outro lado, o apoio a formas mais
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precarias de contratagao (por exemplo, com contratos a termo)
pode gerar incentivos a substituicio de trabalhadores, se for
acompanhado de uma flexibilidade da exigéncia da criacdo liquida
de emprego.

Finalmente, os estimulos a criacdo do proprio emprego, incluindo
0s apoios a projetos de emprego promovidos por beneficidrios das
prestacdes de desemprego que beneficiaram cerca de mil pessoas com
menos de 35 anos¥’.

Sabia que ...

Para um jovem com educagdo universitaria, participar num estagio profissional aumenta a
probabilidade de encontrar emprego em mais de 20 pontos percentuais?

Um estudo realizado por uma equipa da Faculdade de Economia da Universidade do Porto (Mdnica
Costa Dias e José Varejdo, Estudo de avaliagdo das politicas ativas de emprego), confirmou, com
base numa abordagem contrafactual, as conclusGes de estudos anteriores sobre o efeito positivo
dos estagios sobre a empregabilidade dos seus participantes. Tendo por base as medidas de politica
existentes entre 2004 e 2011, os autores evidenciam que para um jovem adulto (com 26 a 35 anos
de idade) com formagdo superior a probabilidade de encontrar emprego ao fim de 12 meses é
significativamente maior, quando comparada com a de outro com as mesmas caracteristicas que
ndo tenha participado. As diferengas situam-se entre os 17 e os 31 pontos percentuais, variando
consoante o tempo apds o inicio do estagio (12, 18 ou 24 meses) mas também entre homens e
mulheres, sendo maior entre os homens.

87 Este tema sera desenvolvido no ponto dedicado ao empreendedorismo e a criagdo do préprio emprego.
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Promover a empregabilidade dos adultos

Os adultos com baixas qualificagcoes ou qualificacoes

desajustadas foram uma prioridade chave do QREN, com resultados
no reforgo das suas competéncias e, assim, na melhoria da sua
empregabilidade

No presente contexto de crise econdmica, a transicao entre a situacao
de desempregado e de empregado é muito mais dificil do que em
periodos anteriores, sendo que em certos casos quem perde o emprego
dificilmente volta a trabalhar, razao pela qual o desemprego de longa
duracdo da populacdo adulta registou até ao primeiro trimestre de 2013
uma forte subida.

Existe um consenso muito alargado sobre os fatores fundamentais que
contribuem para aumentar o risco de exclusdo do mercado de trabalho
para a populacdo adulta. As baixas qualificacdes ou as qualificacdes
desajustadas as ofertas de emprego presentes, sobretudo na populagado
mais idosa, sdo o mais referido. Sabe-se, porém, como a questdo da
idade de entrada numa situacdo de desemprego é muito condicionante
para uma reintegragao laboral, seja porque as competéncias adquiridas
no decurso da anterior atividade profissional estdo desfasadas das
necessidades atuais, como acontece em alguns setores tradicionais ou
de forte evolugao tecnoldgica, seja porque as competéncias, experiéncia
e expectativas estdo em dessintonia com os postos de trabalho
oferecidos, seja mesmo por razdes de discriminacdo em razao da idade.
A proépria duracdo do desemprego, dado o enorme impacto causado pelo
afastamento do meio laboral, é também um fator muito relevante: o
regresso ao emprego apos longos periodos de desemprego é vivenciado
num quadro pessoal de poucos recursos econdmicos, perda de rotinas
de trabalho e desmotivacdo, o que propicia condi¢gdes pouco vantajosas,

229



I O QUE FAZEMOS COM OS DINHEIROS EUROPEUS

seja em termos do hordrio ou remuneracdo auferida, seja pelo vinculo
contratual de maior precariedade.

Sabe-se ainda que quanto maior a intensidade de cada um destes
fatores, maior é a dificuldade de reintegracao. E também como o seu
efeito cumulativo é importante.

Figura 42: Tempo médio no desemprego por idade e nivel de qualificacao
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Fonte: INE

A politica publica nesta area foi fortemente suportada pelos fundos
europeus.

Apostou, em primeiro lugar, na formacao, de modo a colmatar os défices
de qualificagdes dos adultos e evitar uma situacdo de desemprego
prolongado. A requalificacdo escolar ou profissional dos adultos revelou-
se um instrumento de promocao das condi¢des de empregabilidade e de
afirmagdaodeumacidadaniaplena.Emcercade 2,1 milhdesde participagbes
em ac¢les de formacdo, cerca de 20% correspondem a desempregados.
No caso dos empregados, o desenvolvimento e a certificacdo das
suas competéncias constituiu um meio privilegiado para promover a
sustentacdo do seu emprego, enquanto no caso dos desempregados, a
acao publica privilegiou a intervengao tao precoce quanto possivel.
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Simultaneamente, de modo a assegurar lagos com a atividade
profissional combatendo risco de isolamento e a perda de competéncias,
foram concedidos estimulos a contratacdo de adultos em situacdao
de desemprego, bem como medidas que pretendem estimular o
empreendedorismo e, por essa via, a criacdo do proprio emprego.

Como resposta ao crescimento do desemprego, a presenga de
desempregados nas medidas cofinanciadas foi assumidamente
estimulada: em 2013 mais de metade dos abrangidos por medidas
financiadas eram desempregados adultos, quando no inicio do QREN
esse valor era inferior a um tergo.

Outra medida de relevo foi passar a financiar atividades socialmente
uteis desenvolvidas por beneficiarios do subsidio de desemprego e do
rendimento social de inser¢do (RSI). S6 em 2012 foram apoiadas mais
de 13 mil pessoas nestas condicdes. Ao proporcionar a manutengdo de
algum tipo de relacdo com o mercado de trabalho, os seus agentes e a
suas rotinas, preserva ou melhora as competéncias socioprofissionais
deste segmento onde predominam as baixas qualificacdes e por essa via
promove a sua empregabilidade®.

88 Além destas foram promovidas outras medidas de combate ao desemprego com destaque para: i) a
reestruturagdo dos servigos publicos de emprego iniciada em 2012, com enfoque na melhoria do ajustamento
entre a oferta e a procura de emprego e na ativagdo precoce dos desempregados; ii) a introdugdo de novas
modalidades de apoio ao emprego no contexto da economia social seja promovendo estagios profissionais,
seja concedendo apoios a contratagdo e ao empreendedorismo); ou a iii) Integragdo prioritaria dos
desempregados em cursos EFA, Formagdes modulares certificadas e formagdo para a inclusdo, garantindo-se
que pelo menos 75% dos participantes sdo desempregados; iv) o apoio a qualificagdo dos trabalhadores de
empresas que sdo alvo de redugcdes momentaneas de procura, em caso de redugdo temporaria do periodo
normal de trabalho ou suspensdo dos contratos de trabalho (lay-off).
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Figura 43: Os apoios do QREN aos adultos desempregados (tipologias e peso no total)
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Os resultados destas medidas, que visam a qualificacdo dos adultos, devem
ser aferidos em diversas dimensdes: tanto no aumento das capacidades
e competéncias certificadas das pessoas, ndo sendo de descurar a
importancia do reconhecimento dessas capacidades e competéncias
na vida social e profissional dos seus beneficidrios, como no reforco da
sua empregabilidade, entendida enquanto capacidade de encontrar ou
preservar emprego, e nele progredir em termos da sua qualidade.

Os estudos efetuados sobre a educacdo e formacao de adultos, incluindo
nesse contexto a participagdo em processos de RVCC, apresentam
em geral resultados positivos nas aprendizagens obtidas (ao nivel das
literacias, do uso das TIC e da capacidade para aprender a aprender),
na vida pessoal (0 aumento da autoestima e a melhoria das relagdes
familiares das pessoas certificadas), sendo também uma forma eficaz de
transmissdo para as gera¢des mais novas das vantagens da qualificacao
escolar ou profissional, com impactos positivos em matéria de
enquadramento familiar (e.g. apoio aos filhos no seu percurso escolar)®.

Em matéria de contributo imediato ou de curto prazo para o emprego,

89 Ver, em particular, a Avaliagdo da Iniciativa Novas Oportunidades, realizada por uma equipa da
Universidade Catdlica, coordenada por Roberto Carneiro.
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os estudos realizados demonstram que o contributo foi mais modesto,
embora os seus efeitos sejam positivos. O estudo de avaliacdo das
politicas ativas de emprego, ja citado, revelou que para o conjunto
das medidas de formagdo a probabilidade de emprego ao fim de um
ano, é semelhante entre os participantes e os ndo participantes, mas
que os efeitos tornam-se gradualmente mais positivos, podendo ao
fim de quatro anos sobre o inicio dessa participacdo observar-se,
em alguns segmentos da populacdo, aumentos de probabilidade de
emprego da ordem dos 10 pontos percentuais. Os efeitos estimados
sdo necessariamente diferentes em fung¢do da duragcdo dos percursos
formativos. Porém as conclusdes de avaliagdo sdo ainda limitadas®.

Em contrapartida, esta avaliacdo revelou que a participacdo em medidas
de emprego é muito vantajosa (ver caixa), sobretudo para individuos
com mais de 35 anos e escolaridade de nivel secundario. Do ponto
de vista do aumento da empregabilidade, os apoios a contratacdo e
ao empreendedorismo sdo consideradas as medidas mais eficazes em
todos os subgrupos de participantes considerados, incluindo individuos
com educagado baixa e média. Existem outros instrumentos mobilizados
para a populacdo adulta com maiores problemas de integracao
socioprofissional e que revelaram efeitos positivos como destaque para
as medidas ocupacionais, embora mais limitados.

90 “Salienta-se, porém, que os resultados relativos a programas de formagdo devem ser interpretados com
algum cuidado. Estes sdo programas direcionados a individuos com muito baixa educagéo e exigem periodos
significativos de investimento em educagdo e formagdo para colmatar deficiéncias existentes. E possivel que
os efeitos positivos, a existirem, sé se realizem num horizonte temporal mais longo do que o considerado
neste estudo” referem os autores.
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Sabia que ...

A participagdo de desempregados em Programas de Emprego aumenta de 10 a 25 pontos
percentuais a sua probabilidade de encontrar emprego, até um ano apds a entrada nesses

programas?

O estudo, ja referido, realizado pela equipa da Faculdade de Economia da Universidade do Porto,

estimou também o efeito especifico das medidas de emprego.

O efeito atribuivel as medidas de politica (a diferenga entre os participantes e os ndo participantes,
com caracteristicas similares) é “no minimo superior em 10 pontos percentuais a probabilidade
de emprego de um ndo participante com as mesmas caracteristicas e perfil. Esse diferencial pode
chegar acima dos 25 pontos percentuais nos casos dos trabalhadores com habilitagdes ao nivel do
ensino superior e dos individuos com mais de 35 anos e entre 10 e 12 anos de escolaridade”.

Sdo as medidas de apoio ao empreendedorismo, seguidas dos estagios e dos apoios a contratagdo,
as medidas que apresentam maiores taxas de empregabilidade no horizonte temporal de 12 a 42
meses apds a participagdo. Os resultados obtidos indicam que os participantes nestas medidas
tém, ao fim de 18 meses contados desde o inicio da participagdo, uma probabilidade estimada de
emprego que é superior a dos ndo-participantes em 42, 31 e 23 pontos percentuais, respetivamente.
As medidas ocupacionais surgem também associadas a efeitos sobre o emprego que sdo positivos,
mas mais modestos.

Um outro estudo®® debrucou-se sobre os efeitos da participacdo em
cursos de educacdo e formacdo de adultos (EFA) ou em percursos de
formacdo modular na probabilidade de transicdao do desemprego para
o emprego. Os seus resultados apontam para efeitos positivos, embora
limitados, navida profissional dos seus beneficiarios, seja na perspetiva do
seu retorno ao mercado de trabalho quando estdo desempregados, seja
na melhoria ou manutencao da situacao profissional dos empregados.
Revelam ainda uma relagdo positiva entre a evolugdao da remuneragao
e a conclusdo (sobretudo no caso dos cursos EFA), naqueles casos em
que o trabalhador esteve desempregado durante o periodo em que se

91 Francisco Lima (coordenador), Avaliagdo dos Cursos de Educagdo e Formagdo de Adultos e Formagdes
Modulares Certificadas: Empregabilidade e Remunerag&es, CEG-IST, Centro de Estudos de Gestdo do IST, 2012.
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avalia a variacdo da remuneracdo. O efeito é particularmente relevante
guando os curso incluem componente profissional, para além da escolar.
As dreas técnicas de formagdo sdo as que detém um maior impacto
médio no crescimento das remuneragdes.

Arelacdo entre os processos de reconhecimento, validacao e certificacao
de competéncias (RVCC) e o desempenho no mercado de trabalho foi
também objeto de avaliacdo especifica®’. Revelou que a participagdo
nesses processos tem, por si so, efeitos limitados na vida profissional:
no periodo analisado (2007-2011), a probabilidade de os participantes
transitarem de uma situa¢dao de desemprego para o emprego ou de
aumentarem o respetivo nivel remuneratodrio ndo é significativamente
superior a dos que ndo participam nesses processos®. De qualquer
modo, este estudo verificou resultados positivos dos processos de
RVCC em algumas situacdes especificas: por exemplo, o aumento da
probabilidade de emprego, para desempregado associados a RVCC
profissionais ou a formag¢des modulares certificadas quando estas estao
combinadas com RVCC escolares de nivel basico (até 3.2 ciclo).

Em sintese, a informacdo disponivel sugere que os apoios do QREN
desempenharam um papel importante em duas dreas que se
complementam no combate ao desemprego jovem e ao desemprego
dos adultos:

i) Em primeiro lugar, no financiamento do desenvolvimento de mais
e melhores competéncias para o mercado de trabalho, seja por
via da qualificacdo inicial dos jovens, seja pela requalificacdo dos
adultos; esta constitui uma vertente eminentemente estrutural da

92 Francisco Lima (coordenador) Os Processos de Reconhecimento, Validagéo e Certificagéo de Competéncias
e o Desempenho no Mercado de Trabalho, CEG-IST, Centro de Estudos de Gestdo do IST (2012).

93 O facto de a medigdo ser feita também durante o processo RVCC pode enviesar o resultado relativo
a empregabilidade, podendo verificar-se um efeito de retengdo no desemprego enquanto decorre esse
processo.
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intervencao dos fundos no nosso pais, em especial do FSE;

ii) Em segundo lugar, no financiamento de instrumentos de politica
gue contribuem para facilitar a transicdo para o mercado de
trabalho; esta constitui uma vertente de intervenc¢ao de natureza
mais conjuntural e que visou minimizar os efeitos da crise
econdmica sobre a evolugdo do emprego.

A combinacdo entre atuac¢des nestes dois dominios continuara a ser
necessaria. Com base nas licdes da experiéncia, podera desenvolver-se
o0 mix adequado entre a continuidade na grande aposta da reducdo do
défice de qualificacdes da populagcdo com as medidas que promovam
uma maior e melhor mobilizagdo pelo tecido produtivo das competéncias
que o sistema vai produzindo. Ao mesmo tempo que se reconhece que
a recuperac¢do sustentada de niveis de emprego que o pais conheceu
antes da crise s6 é possivel num contexto de crescimento econdmico,
é necessario ter presente que para alguns segmentos da populacdo
gue entretanto perdeu o seu emprego (0s que integram o desemprego
estrutural) o retorno ao mercado de trabalho so sera viavel com um
grande impulso de intervencdes especialmente dirigidas.

Estimular o empreendedorismo e a criagdo de emprego por conta prépria

O apoio publico a promogédo do proprio emprego pode
ser uma solugdo eficaz, mas abrange sempre um numero limitado de
beneficidrios

A criacdo de uma empresa ou de uma atividade por conta prdpria ndo
é a opcao geralmente considerada como via de acesso ao mercado de
trabalho. Percebe-se bem porqué: a iniciativa € muito exigente e envolve
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um conjunto amplo de riscos para os seus promotores. Para além do
problema das competéncias (técnicas e de gestdo) e dos recursos
proprios, particularmente limitados para quem estd desempregado, ha
que contar com problemas tdo diversos como as limitagdes no acesso
a financiamento bancario, as dificuldades na relacdo com a teia de
procedimentos administrativos.

Porém, as politicas publicas de promog¢do do empreendedorismo tém
assumido uma importancia crescente. Tipicamente, elas apresentam-
se como instrumentos especialmente dirigidos para o alargamento
das oportunidades de emprego, designadamente no contexto de
menor criacdo de emprego por conta de outrem, devido tanto a razoes
conjunturais (crise econdmica e contracdo temporaria dos mercados),
seja por razoes estruturais (fragilidades do tecido produtivo de uma
determinada regido ou territério). Outras vezes, porém, estes incentivos
assumem também a finalidade de contribuir para a formalizacdao de
atividades econdmicas que sao desenvolvidas em termos informais,
como acontece com elevada frequéncia nos dominios de servicos
pessoais e de proximidade.

Uma das caracteristicas mais marcantes da evolucdo destas politicas é
do alargamento dos seus destinatarios principais. Enquanto ha algumas
décadas atrds eram apresentadas essencialmente como solugdo
alternativa para pessoas desempregadas ou com emprego em risco,
por exemplo no contexto de grandes processos de reestruturacdo
econdémica e de desindustrializacdo, com a evolugdo do proprio processo
de desemprego (mais feminino, e sobretudo mais jovem) as politicas
passam a ter uma outra abrangéncia. Por vezes, aparece mesmo com
verdadeira panaceia para fendmenos explosivos de desemprego jovem.
Importa, por isso, ter presente que, mesmo em paises onde estas
politicas tém ja uma histéria consolidada, a sua abrangéncia é sempre
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limitada. A sua eficdcia ndo pode ser confundida com o efeito de massa.

A evolugdo do universo de micro-empreendedores na UE revela a sua
importancia crescente, atingindo os empregados por conta propria, sem
trabalhadores ao servigo, 10% da forga de trabalho, em 2012. Em Portugal,
embora os valores sejam tradicionalmente mais elevados, a tendéncia
dominante desde o inicio do século é para uma progressiva diminuicao,
interrompida, porém, a partir dos anos de maior incidéncia do desemprego.

Estaevolugaosugere que arelativaretragdo do emprego por conta prépria
acompanhou, porém, uma expansdao das microempresas. Apesar da
grande volatilidade que caracteriza a sua demografia, estas continuaram
a ter um contributo positivo para o emprego. De facto, a natalidade e
a mortalidade de microempresas foi, entre 2003 e 2007, praticamente
equivalente, situando-se em valores proximos de 11,5%, trés vezes
superiores ao das pequenas empresas com 10 a 49 trabalhadores. No
entanto, ao longo desses anos pré-crise o seu contributo para a variagao
global do emprego foi superior a 1%, num contexto que era ja de
estagnacdo do volume global de emprego®.

Ou seja, tudo indica que a dinamica deste conjunto, formado pelo
emprego por conta prépria (ou os empresarios a titulo individual) e
pelas microempresas, mantém-se elevada, assumindo expressoes
diferenciadas em funcdo da grande sensibilidade destas pequenas
iniciativas empresariais ao contexto econémico.

94 De acordo com os dados do GEP-MTSS (2008).
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Figura 44: Empregados por conta propria sem pessoas ao servigo
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Fonte: Eurostat

Os programas de estimulo ao empreendedorismo multiplicaram-se
nos ultimos anos em Portugal. Acompanhando as tendéncias que
atravessaram as orientagdes comunitarias nesta area, os fundos
europeus estiveram presentes em grande parte deles.

Para além de algumas medidas de sensibilizacdo de publicos-alvo para
a tematica do empreendedorismo, incluindo formacdo em contexto
escolar, e de medidas de carater geral, como é o caso de intervencgdes para
a redugdo de custos de contexto as atividades econdmicas (por exemplo,
a “Empresa na hora”), os apoios dos fundos incidiram essencialmente

em dois dominios:

i) A criacdo de competéncias ou capacitacio de futuros
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empreendedores, ao longo do ciclo de concegdo, gestacao
e concretizacdo do projeto empresarial, numa perspetiva de
assisténcia técnica;

i) Os apoios de ordem financeira.

Estes dois tipos de intervengdes sdao hoje entendidos como medidas
complementares. A experiéncia internacional sustenta a ideia que para a
sobrevivéncia da maioria destes projetos ndo basta dispor de generosos
instrumentos de incentivo financeiro. E fundamental que eles sejam
acompanhados por mecanismos que estimulem a inovagdo na gestdo de
recursos nao financeiros (e.g. na combinacdo de fontes de financiamento com
parcerias para acesso a servicos especializados) e na abordagem aos mercados,
mesmo nas atividades mais tradicionais (e.g. servicos pessoais). Os processos
de capacitacdo e assisténcia técnica aos promotores, que ndo se iniciam nem
se esgotam no momento da criacdo do negdcio, sdo indispensaveis para
reduzir a grande mortalidade das iniciativas empresariais®.

Porém, a literatura especializada sobre estas politicas também sublinha
a necessidade de acompanhar as medidas dirigidas diretamente aos
novos empreendedores com o estimulo a criacdo de um ambiente
favordvel ao desenvolvimento destas iniciativas. Neste sentido, a nocdo
de ecossistema favoravel ao empreendedorismo aplica-se também a
dominios n3o-tecnoldgicos. E patente que em Portugal se est3o ainda
a dar os primeiros passos na elaboracdo de uma politica integrada de
apoio ao empreendedorismo, o que explica que, ao longo do periodo de
execucao do QREN, tenha persistido uma insuficiente articulacdo entre
atores institucionais no terreno e os respetivos instrumentos de apoio.

95 Um balango da experiéncia de politicas nesta drea pode ser encontrado em Novas Abordagens ao
Empreendedorismo Inclusivo: Praticas Promissoras, Ideias, Desafios e Experiéncias, editado pela iniciativa
Comunitaria EQUAL (2009) ou em Estudo de Avaliagdo do Sistema do Microcrédito em Portugal, realizado
por uma equipa da Universidade Catdlica e Quaternaire (2007).
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Neste contexto, a grande parcela dos recursos dos fundos europeus foi
usada na dimensdao de formacdo e capacitacdo. Pode estimar-se em
cerca de 17 M€ os recursos mobilizados para esta finalidade. Embora
nao haja uma avaliagdo sobre o conjunto das experiéncias apoiadas, os
dados existentes no sistema de monitorizacdo do QREN apontam para
um envolvimento de alguns milhares de pessoas nestas ac¢des. E possivel
identificar um nimero muito significativo de projetos que incluiu a
capacitacdo de potenciais empreendedores entre os seus objetivos.
Porém, sem essa avaliacdo ndo é possivel determinar com rigor os
respetivos resultados em matéria de abertura de novas iniciativas
empresariais e da sua persisténcia no mercado®.

As iniciativas mais estruturadas e que mais beneficiaram da experiéncia
de programas anteriores®”” foram acompanhadas por muitas outras,
protagonizadas por entidades sem vocacdo especial para atuar neste
dominio. Como a experiéncia de outros paises demonstra, a concorréncia
entre entidades promotoras, se enquadradas por procedimentos
rigorosos e protocolados de avaliacdo, pode comportar um estimulo
a disseminacdo de praticas inovadoras e a eficiéncia do sistema no
seu conjunto. Mas a sua auséncia pode, pelo contrario, gerar efeitos
perniciosos de uso menos eficiente de recursos, num dominio em que,
se tem vindo a verificar que algumas das experiéncias mais promissoras
em termos de resultados, o conseguem mesmo com recursos limitados.

Os instrumentos de apoio financeiro podem sistematizar-se em trés
mecanismos: a antecipag¢ao das presta¢gdes de desemprego para os
respetivos beneficidrios, os incentivos diretos e os mecanismos de acesso

96 A titulo de exemplo, a iniciativa protagonizada pela CIG (apoio ao empreendedorismo feminino) aponta
para a constituicdo de cerca de 650 empresas por mulheres que participaram em a¢des de apoio ao
empreendedorismo.

97 Em especial, as desenvolvidas no ambito da iniciativa comunitaria EQUAL e da sua linha de agdo sobre
“Empreendedorismo Inclusivo”, que permitiu testar ao longo de vérios anos uma metodologia de selegdo,
capacitagdo e acompanhamento de projetos — a metodologia GLOCAL — que esta hoje na base da atuagao,
por exemplo, de vérios programas de empreendedorismo de base local, com intervengdo conjunta de
Municipios e do IAPMEI ou da APDC (microcrédito).
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a crédito em condi¢Ges especiais. A participacdo dos fundos europeus é,
em todos estes casos, relativamente limitada.

Os programas de apoio ao empreendedorismo mais estruturados
estimularam a utilizagdo conjugada destes instrumentos, a medida
das necessidades dos promotores e da fase de desenvolvimento
das suas iniciativas empreendedoras. Por exemplo, no dmbito do
PAECPE (Programa de Apoio ao Empreendedorismo e a Criacdo do
Préprio Emprego), o pagamento antecipado das prestacdes pode ser
acompanhado por mecanismos de assisténcia técnica e pela possibilidade
de acesso a linhas de crédito (MICROINVEST e INVEST+) com periodo de
caréncia e juros bonificados e garantias suportadas com apoios publicos.

Os apoios diretos assumiram a forma de subsidios a fundo perdido,
em geral de pequeno montante. E o caso do Sistema de Incentivos de
Apoio Local a Microempresas, enquadrado no Programa Valorizar, que
também é complementado por uma outra linha de crédito com juros
bonificados e garantias suportadas com apoios publicos (INVESTE QREN).
Um balango provisorio desta iniciativa permite identificar 660 projetos
apoiados, com um apoio dos fundos de cerca de 13 M€ (uma média de
20 000 € por projeto), dos quais 480 sdo da iniciativa de jovens.

No conjunto das linhas de crédito especiais merecem ainda referéncia as
incluidas no ambito do eixo do empreendedorismo local do FINICIA, que
se destina a financiar, exclusivamente através de crédito, investimentos
comum valor de referéncia de 45.000 euros. Esta linha de crédito envolve,
para além dos recursos das instituicdes bancdrias aderentes (com taxas
de juro protocoladas), mais de uma centena de fundos municipais e os
do IEFP. Tal como nas restantes, a bonificacdo dos juros e as garantias
sdo suportadas com apoios publicos. Em geral, estas modalidades de
financiamento parecem revelar um grau de eficiéncia elevado, dado
que recursos publicos relativamente limitados permitem alavancar um
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financiamento bancdrio aos novos empreendedores, que pode atingir
oito vezes o montante do financiamento publico.

De igual modo, a experiéncia de promog¢dao do microcrédito deve
também ser mobilizada. Com base na experiéncia de mais de uma
década de criagdo de novos negdcios com apoio da ANDC, é possivel
hoje estabelecer um outro referencial para a politica publica de apoio
ao empreendedorismo, neste caso beneficiando de um historial
devidamente sistematizado dos seus resultados e da sua persisténcia ao
longo do tempo®.

A promogdo de formas muito diversificadas de empreendedorismo
revelou-se, ao longo da execugdo do QREN, particularmente exigente,
em virtude do contexto de crise e do risco acrescido de insucesso que
ela acarreta para as pequenas iniciativas empresariais. As iniciativas
financiadas com recursos publicos (europeus ou nacionais) revelam que
ha experiéncias com resultados positivos, mas que urge retirar dessas
iniciativas licdes para o futuro.

98 Ver ANDC (2014), Projecto Micro-Negdcios: Avaliar, Divulgar, Partilhar. O estudo baseia-se nos relatérios de
execucdo da prépria ANDC e numa ampla inquiri¢cdo aos projetos apoiados desde a criagdo do microcrédito
em Portugal. Tomando como referéncia os dados comparaveis com o periodo de execugdo do QREN, é
possivel identificar um valor médio anual de 1583 candidaturas, das quais resultam 165 créditos bancarios
no montante de 1,29 M€, também em valores médios anuais.

Mais relevantes sdo as conclusGes sobre os efeitos de médio prazo das iniciativas. Por um lado, cerca de
um tergo das iniciativas abertas com recurso ao microcrédito persiste no mercado apds terem saldado os
respetivos créditos bancarios. Destes, mais metade esta em atividade ha mais de 6 anos. Por outro lado, a
participagdo nestes processos, mesmo nos casos de encerramento dos negdcios iniciais, revela-se um fator
de capacitagdo dos intervenientes no mercado de trabalho, pois a grande maioria encontra-se a trabalhar
por conta de outrem ou iniciou outra atividade por conta propria.
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8.0 QREN E A INCLUSAO SOCIAL

Introdugao

Portugal é um pais marcado por desigualdades sociais persistentes,
associadas a fatores estruturais de longo curso (designadamente a
implantacdo tardia de instrumentos de protecdo social de caracter
universal) e agravadas por fatores mais recentes, entre os quais se incluem
os efeitos do processo de ajustamento da economia portuguesa, em
curso. De forma impressiva, embora demasiado simplificada, refira-se que
no final de 2013, existiam em Portugal quase 2,9 milhdes de pessoas em
risco de pobreza e exclusdo social, ou seja 27,4% da populagdo (Eurostat).

Aprofundando os dados relativos a pobreza monetaria. Se fossem
considerados apenas os rendimentos provenientes do trabalho, de
capital e de transferéncias privadas, 46,9% da populagdo portuguesa
estaria em risco de pobreza, ou seja, em Portugal o trabalho ndo é
condicdo suficiente para “libertar” as pessoas dos riscos de pobreza,
fruto essencialmente da proporcao de baixos salarios (woorking poors).

No entanto, considerando os rendimentos provenientes de pensdes de
reforma e de sobrevivéncia, este risco é reduzido de forma significativa
para 27,4%. Se se atender, ainda, ao contributo das transferéncias sociais
relativas a doenca ou incapacidade, familia, desemprego e exclusao social,
a proporc¢do de populacdo em risco de pobreza reduz-se para os 18,7%.
Estas estatisticas demonstram a importancia das transferéncias sociais
em Portugal, que se traduzem no principal fator de minimizacdo do risco
de pobreza. Em 2013 pode estimar-se em 900 mil pessoas a populacdo
retirada daquela situacdo, em resultado de transferéncia sociais.

99 Taxa de risco de pobreza apds transferéncias sociais, em 2013.
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Figura 45: Risco de pobreza e privagdo extrema em Portugal e na EU27 (2005-2013)
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Contudo, os fendmenos de exclusdo social ndo dizem apenas respeito as
dificuldades de acesso ao rendimento, sendo acompanhados de outras
dificuldades, nomeadamente as que se referem ao acesso ao emprego
e a bens e servicos basicos. Alids, o elevado nivel de desemprego
registado entre a populagdo ativa portuguesa apresenta-se hoje como
um problema social da maior relevancia no pais, sendo a principal fonte
de pobreza e exclusdo social.

Estes fendmenos ndo afetam a populacdo portuguesa nem o territério
nacional de forma homogénea, existindo grupos e comunidades mais
afetados que outros, fruto em muitos casos de processos prolongados
de reproducdo intergeracional da pobreza, e noutros casos de novas
situagdes resultantes da combinacao da perda de rendimentos com
processos de endividamento e incumprimento bancario (novos pobres).
Muitos grupos sdo ainda afetados por processos de discriminacdo e de
persisténcia de esteredtipos.
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Neste contexto, as politicas publicas desempenham um papel decisivo.
Como ja foi referido, o papel das transferéncias sociais ndo tem paralelo,
como as estatisticas dos riscos de pobreza bem evidenciam. Mas para
além destas, desenvolvem-se hoje, em todas as sociedades europeias,
estratégias de combate a pobreza e exclusdo social que, incorporando
as especificidades de cada sociedade, tendem a promover intervencdes
multifacetadas, com a mobilizagdo conjunta de agentes publicos e
privados, entre os quais se destacam as organizacdes da economia social.

Essas estratégias combinam, em geral, intervencdes de caracter
preventivo ou de intervencdao precoce com politicas reparadoras e de
ativacdo de pessoas em situacao de vulnerabilidade.

Como medidas de caracter preventivo ou de intervencdo precoce refira-
se, por exemplo, o combate ao insucesso e abandono escolar precoce, a
promoc¢ao da empregabilidade dos adultos e a criacdo de mais e melhores
condicBes de acesso a bens e servicos publicos de cariz social'®.

Entre as politicas reparadoras e de ativacdo incluem-se as que visam
a melhoria dos niveis de empregabilidade e de estimulo a inser¢do no
mercado de trabalho, bem como as medidas que incidem em segmentos
da populacdo diretamente afetados por fendmenos de pobreza, exclusdo
ou por situagdes de discrimina¢ao negativa, por exemplo as pessoas com
deficiéncias ou incapacidades, os imigrantes e as minorias étnicas, ou,
ainda, as vitimas de violéncia doméstica.

Em ambos os casos ha um conjunto muito amplo de razdes que justificam
aintervencgao publica, que se inscrevem na confluéncia de razGes morais,
em geral socialmente consagradas nas Constituicdes ou na Lei, e de
beneficios comprovados ou percebidos pelo conjunto da sociedade pela

100 Uma parte destas politicas (combate ao abandono escolar precoce ou politicas ativas de emprego) é
tratada noutros capitulos, o que permite sublinhar igualmente a multiplicidade de finalidades que essas
politicas comportam.
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minimizacdo das situagdes de exclusao.

Os fundos estruturais tém-se revelado importantes instrumentos de
financiamento das politicas publicas de combate a pobreza e exclusao
social, quer através do apoio as medidas de caracter mais preventivo
e precoce, quer por via do apoio a iniciativas dirigidas especificamente
a publicos em situacdo de desvantagem e a territdrios particularmente
vulneraveis e deprimidos, atuando em quase todos os dominios
complementares as prestagdes sociais.

As intervencgdes que de alguma forma se associam a promocado da coesao
social representam mais de 40% do QREN. Grande parte deste montante
destina-se, porém, a politicas preventivas que sdo, por definicao, de
espectro muito largo e ndo especificamente dirigidas aos setores
populacionais mais carenciados. Interven¢des no dominio da educacao,
da saude ou do emprego inscrevem-se nesta categoria.

Deve atender-se ainda ao facto que uma parte consideravel das
politicas reparadoras de apoio ao rendimento (e.g. prestacdes sociais
nao contributivas) ser suportada exclusivamente por fundos nacionais
(Orcamentos do Estado e da Seguranca Social).

Dado o protagonismo crescente que as organizagdes da economia
social assumem junto das populag¢des, o QREN introduziu uma linha
de intervencdo especifica de qualificacdo desse tecido institucional,
ao abrigo do reforco da eficiéncia da politica publica. Num contexto
particularmente exigente para o modelo de protecao social nacional, que
desafia o nivel e 0s modos da provisdo de servicos em dreas como a saude
ouoapoiosocial, as organizacdes da economia social sdo crescentemente
apresentadas ao Estado na provisdao desses servigos, beneficiando para
tal da capilaridade e densidade da sua rede institucional, pelo que se
justifica o investimento qualificacdo dos seus processos e recursos tendo
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em vista uma gestao mais eficiente.

Este capitulo tem, assim, por objetivo sistematizar e refletir sobre o papel
dos fundos estruturais no periodo 2007-2013, em redor das seguintes
finalidades:

e Promover a inclusdo social de grupos desfavorecidos ou
especialmente vulneraveis;

e Promover a igualdade e combater as discriminacGes e os
esteredtipos;

e Estimular o desenvolvimento socioecondmico de territdrios
urbanos problematicos;

e Assegurar melhores condicdes de acesso a servicos de bem-estar
social.
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Promover a inclusao social de grupos desfavorecidos ou especialmente
vulneraveis

A promogdo da inclusdo social de grupos desfavorecidos e o combate
pela igualdade: recursos limitados, mas
experiéncias promissoras

O risco de pobreza ndo se distribui de forma homogénea pela populagado
portuguesa, existindo grupos nos quais se manifesta com maior acuidade.
E o caso dos idosos em que, apesar da tendéncia decrescente, os dados
de 2013 registam uma taxa de risco de pobreza de 20,3%, e das criangas
e jovens com uma taxa de 31,6%'°2,

Paraalémdosgrupos mencionados, existem outrosnos quaiséigualmente
possivel constatar uma forte vulnerabilidade a situagdes de pobreza e
exclusdo social, com especial destaque para as pessoas com deficiéncias
ou incapacidades, os imigrantes, as minorias étnicas e as pessoas
sem-abrigo. Sd3o subgrupos populacionais que vivem num contexto de
sobreposicao de varias desigualdades sociais, nomeadamente relativas
a0 acesso a escolarizacdo, as qualificacbes profissionais, ao trabalho
(qualificado), aos rendimentos e a habitacao.

Apesar dos progressos registados num ou noutro dominio, persistem
tanto em Portugal como no conjunto da Unido Europeia, fendmenos de
discriminacdo e de estigmatizacdo que exigem respostas de natureza
muito diversa.

Os casos extremos — do trafico de seres humanos, seja na sua vertente
de género (parte importante do qual se destina a exploracdo sexual,

101 Fonte: Eurostat.
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predominantemente de mulheres), seja os que se prendem com a
exploracdo laboral, a violéncia doméstica, que incide particularmente
sobre as mulheres - configuram graves viola¢des dos direitos humanos,
pelo que uma dimensdao muito relevante da politica se enquadra no
ambito da Justica.

Outros, porém, também merecem destaque. Entre eles, os fendmenos de
estigmatiza¢do associados a pobreza e a exclusdo social, que atingem de
forma mais intensa alguns segmentos da populacdo (mulheres, criancas,
imigrantes e seus descendentes, bem como as comunidades ciganas).

Muitas caracteristicas de uma sociedade onde persistem elevados niveis
de desigualdade contribuem para acentuar arelevancia desse fendmeno.
Os contrastes nos niveis de rendimento e nas formas de integragdao no
mercado de trabalho, designadamente em termos de incidéncia do
desemprego e da qualidade do emprego por conta de outrem (niveis
salariais, perfis profissionais, vinculos contratuais, perspetivas de
carreira e acesso a lugares dirigentes), a incidéncia muito assimétrica do
insucesso e abandono escolar precoce, que afetam sobretudo criancas e
jovens de agregados familiares com maiores vulnerabilidades, suscitam
a persisténcia de esteredtipos sociais em funcdo, nomeadamente,
do género, etnia, nacionalidade, orientacdo sexual, deficiéncias ou
incapacidades, traduzem-se em formas diversas de discriminagao.

As desigualdades (tanto ao nivel da participacdo socioecondmica,
politica e civica, como em areas de caracter mais individual e pessoal)
entre pessoas com e sem deficiéncias ou incapacidades tém-se mantido,
de forma sistematica, em Portugal: a taxa de analfabetismo neste
segmento populacional é 9 vezes maior do que na populacdo em geral;
guase metade das pessoas com deficiéncias e incapacidades vive num
agregado familiar com rendimento liquido mensal igual ou inferior
a 600€; a taxa de desemprego deste grupo é 2,5 vezes superior a da
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populagdo em geral; 66% das pessoas com deficiéncias e incapacidades
tem como principal fonte de rendimento as prestacdes sociais; apenas
16,5% das pessoas com deficiéncias e incapacidades vive de rendimentos
do trabalho; a deficiéncia é a 22 causa de discriminagdo percebida pelos
portugueses como mais comum, em simultdneo com a etnia.

Promover o acesso ao emprego, a aprendizagem ao longo da vida, a
utilizacdo do potencial das novas tecnologias para garantir a igualdade
de oportunidades e a acessibilidade as areas publicas edificadas sao,
por isso, desafios fundamentais para a construcdo de uma sociedade
inclusiva, que as politicas publicas no ambito da deficiéncia devem
prosseguir. Neste contexto, os apoios do QREN posicionam-se em trés
areas de intervengao:

e No apoio a mediacdo e integracao das pessoas com deficiéncias e
incapacidades, comoobjetivodefacilitaraintegracdo, manutencao,
progressao e reintegracao profissional daquelas pessoas;

e Na qualificacdo e promocdo da inclusdo laboral das pessoas
com deficiéncias e incapacidades, por via do reforco da sua
empregabilidade;

¢ No apoio a projetos de carater complementar e estruturante nas
areasdaformacaodostécnicoseoutros profissionaisdereabilitacao
profissional, da certificacdo da qualidade das organizacGes de
reabilitacdo e da promocdo da acessibilidade em espacos publicos.

Ao longo do periodo de execucdo do QREN, foram apoiados cerca
de 1400 projetos, com um apoio total superior a 240 M€ destinado
essencialmente a instituicGes especializadas na d4rea da deficiéncia
(centros de integracdo e reabilitacdo, associacGes de pais e amigos,
CERCI, centros de educagdo especial, entre outros). Estima-se que o
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volume global de pessoas com deficiéncia envolvidas se cifre entre os 20
e os 30 mil, dado que que o volume de participantes em diversos tipos
de acdo supera os 70 mil*2,

No que diz respeito aos imigrantes e seus descentes, a definicdao da
estratégia de apoio dos fundos estruturais, teve lugar num momento de
claraexpansdodonumerode populacdo estrangeira aresidir em Portugal.
Esta expansdao manteve-se até 2009, ano em que atingiu o seu valor mais
elevado — 454 191 estrangeiros com estatuto legal de residéncia. Desde
entdo este nimero tem vindo a diminuir, fruto de duas tendéncias de
natureza muito diferente: por um lado, é o resultado da atribuicdo de
nacionalidade portuguesa a muitos dos que imigraram; por outro lado,
decorre do contexto internacional e da crise econémica e financeira, que
afetou as condi¢Ges propicias ao acolhimento em Portugal e a alteragao
dos processos migratérios em alguns paises de origem.

O sucesso de politicas publicas nesta drea passa, em grande medida,
pela sua previsibilidade e persisténcia, mas a sua pertinéncia aumenta
em conjunturas de dificuldades econdmicas e sociais que atingem, em
primeira instancia, os mais vulneraveis, entre os quais alguns segmentos
da populagdo imigrante. A taxa de desemprego dos imigrantes é
sempre superior a dos portugueses e aumentou mais rapidamente
em periodos de recessdo econdmica. Os dados disponiveis sobre o
desemprego na populacdo estrangeira extra comunitaria sdo ilustrativos
desta vulnerabilidade: entre 2011 e 2012, a taxa de desemprego nesta
populacdo foi de 29,1%, enquanto a taxa de desemprego no pais para o
mesmo periodo foi de 16,9%. Se esta ultima representa um acréscimo
de 2,9 p.p. em relacdo ao ano anterior ja a da populacdo estrangeira
representa um crescimento de 5,6 p.p.

102 Refira-se que uma mesma pessoa pode ser contabilizada por diversas vezes enquanto participante, por
exemplo em formagdo de longa duracdo, que dao lugar a mais do que um projeto.
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Portugal criou um quadro de politicas publicas que é considerado uma
das melhores praticas a nivel internacional, articulando instrumentos
de natureza diversa, desde o enquadramento legal aos processos de
entrada e acolhimento as politicas ativas de integracao ou de promogao
da igualdade de oportunidades.

Destas intervencdes, sdo apoiadas pelo QREN designadamente: as
de promocao da inclusdo social de criangas e jovens provenientes de
contextos socioeconémicos mais vulneraveis (essencialmente por via
do Programa Escolhas), as de apoio aos servigos publicos integrados de
resposta as necessidades dos imigrantes através dos Centros Nacionais
de Apoio ao Imigrante (CNAI) e Centros Locais de Apoio a Integracdo
de Imigrantes (CLAIl), as de apoio ao conhecimento da lingua do pais
de acolhimento e as de promogao da interculturalidade, por via da
formacdo e sensibilizacdo de publicos estratégicos (técnicos, agentes
educativos, agentes sociais, etc.) e da opinido publica no seu conjunto.

Entre as acdes de maior expressao consta o apoio ao Programa Portugués
para Todos, no qual se registaram quase 30 mil participantes.

Jd conhece ...

O Programa Escolhas?

O Programa Escolhas (PE), criado em 2001 e atualmente na sua 52 geragdo, tem como missdo
promover a inclusdo social de criangas e jovens provenientes de contextos socioecondémicos
vulneraveis, nomeadamente as criangas e 0s jovens com percursos de insucesso e abandono escolar
precoce, em situagdo de desocupag¢do, com comportamentos desviantes, bem como as que estdo
ou estiveram sujeitos a medidas tutelares educativas e a medidas de promogdo e protecdo. Os
familiares das criangas e jovens sdo integrados nos projetos enquanto participantes indiretos.

Os projetos Escolhas sdo dinamizados por consdrcios, grupos de institui¢des que localmente
mobilizados vdo consolidando o modelo de intervengdo do PE e investindo no desenvolvimento
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de atividades que respondam aos problemas sociais localmente diagnosticados. As atividades
estruturam-se em torno de cinco medidas prioritdrias: inclusdo escolar e educagdo ndo formal;
formagdo profissional e empregabilidade; participagdo civica e comunitaria; inclusdo digital;
empreendedorismo e capacitagdo. Desde 2007 (correspondendo as 32 a 52 geragdo), o Escolhas
financiou cerca de 300 projetos, com quase 100.000 participantes em cada geragdo. Um dos seus
casos de sucesso é a criagdo de mais de 400 Centros de Inclusdo Digital.

A avaliagdo externa realizada no ambito da 42 geragdo do Programa Escolhas destacou o facto de os
jovens participantes revelarem um franco otimismo em relagdo ao seu futuro, conseguindo projeta-
lo em termos de trabalho e familia. Mais de 60% dos jovens envolvidos nesta avaliagdo, reconhecem
que a sua vida mudou para melhor ou muito melhor com o Escolhas e para a maioria, o Escolhas
€ sinénimo de “uma sorte” e “um prémio”. Os indicadores da 52 geragdo evidenciam uma taxa de
sucesso escolar global de 72,6%, entre os envolvidos nos 110 projetos financiados, assim como
as 912 reintegragBes escolares realizadas no ano letivo 2012-2013. No ambito do emprego e da
formacdo profissional, foram encaminhados para respostas destes tipos, 4.768 individuos, sendo
que 2.476 foram mesmo integrados em emprego ou formagdo profissional. A despesa publica do
Escolhas corresponde a 0,42€ por cada crianga e jovem envolvido.

Fruto de um trabalho desenvolvido ao longo de mais de uma década, os prémios atribuidos ao
Programa Escolhas atestam o seu desempenho e notoriedade: Prémio Europeu de Prevengdo da
Criminalidade, atribuido pela Unido Europeia (2003); Boa Pratica no Handbook for Integration,
publicado pela Comissdo Europeia (2007); Boa Pratica no | Relatério Mundial sobre Seguranga nas
Comunidades, produzido pelo International Center for the Prevention of Crime — Canada (2008);
CID@NET selecionados enquanto Boa Pratica no Il Handbook for Integration, Comissdo Europeia
(2010); Boa Pratica portuguesa no ambito da Prevengdo da Delinquéncia Juvenil, atribuido pelo
Ministério da Administra¢do Interna no ambito do European Crime Prevention Award (2011); uma
das 20 Boas Praticas Europeias no Combate ao Abandono Escolar Precoce pela Comissdo Europeia
(2012); Boa Préatica no Empowerment Handbook, produzido pela European Learning Network on

Empowerment and Inclusion (2012).
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Promover a igualdade, combater as discriminag¢Ges e os esteredtipos

Os fundos europeus e a promogdo da igualdade entre
homens e mulheres: uma nova frente com
grande visibilidade

A acentuada disparidade entre homens e mulheres em matérias como
a conciliagdo entre a vida privada e profissional ou a presenca em
6rgdos de decisdo ou representacdo politica justifica a existéncia de
medidas ativas de combate as discriminacdes e aos esteredtipos. Mas
a sua racionalidade estd alicercada ndo apenas em razbes de ordem
moram, mas também no pressuposto de que uma maior igualdade de
oportunidades tem impactos positivos em diversas dimensdes da vida
social, econdmica, cultural e politica.

O tema estd hoje na ordem do dia, embora grande parte da sua
visibilidade seja imputada a mediatizacdo dos casos mais extremos de
violéncia doméstica. Porém, Portugal tem vindo a desenvolver um quadro
programatico das politicas publicas na area da igualdade de género e
da ndo discriminacdo, que se estende muito para além do combate ao
crime de violéncia doméstica. Estas politicas tém beneficiado de um
apoio cada vez mais significativo dos fundos estruturais.

Durante o periodo de programacdo 2007-2013, a politica publica
cofinanciadapelosfundosestruturaisadotouumaestratégiacomplementar
que integra, por um lado, iniciativas transversais aos mais diversos setores
e, por outro lado, iniciativas direcionadas para a promocao da igualdade
de oportunidades em grupos especificos, com particular destaque para as
matérias associadas a igualdade entre homens e mulheres.

No que respeita a prossecucao de uma logica de mainstreaming, o objetivo
era o de estimular a consideracao das questdes da igualdade tanto na fase
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de concegdo dos programas, como nos processos de andlise de candidaturas
e de monitorizacdo e avaliacdo da implementacdo dos projetos.

Os resultados sdo ainda limitados. Os estudos realizados'® evidenciam
que, apesar dos progressos, “existiu, com efeito, compromisso politico
com aigualdade de género ao mais alto nivel, o que é indispensavel para
a estratégia de mainstreaming, mas esse compromisso nao foi transposto
para o apoio e formagdo dos agentes envolvidos na programacao, gestao,
implementacdo e avaliacao das aces”.

Aanaliserealizada permitiuevidenciar queaintegracdo daperspetivadegénero
na programacado nao foi efetuada de igual modo nos diferentes Programas.
Destacam-se o POPH, com a inclusdao da perspetiva da igualdade entre
mulheres e homens demonstrada pela criacdo de um eixo dedicado, o POFC/
Compete, que considera prioridades e apoios relevantes para o incremento
da integracdo das mulheres na vida econémica, os POR, com contributos
para a promocdo da empregabilidade das mulheres e o investimento nos
equipamentos e servicos facilitadores da conciliagdo entre a vida profissional
e a vida familiar ou o ProEmprego, na R. A. Acores, que incorpora medidas
concretas para a inclusdo da perspetiva de género em determinadas areas de
intervencdo, nomeadamente na inser¢ao e formacao profissional (ver Caixa).

Em matéria de agles especificamente direcionadas para a promocao
da igualdade de género, combate as discriminacdes e melhoria da
acessibilidade, foram estabelecidas as seguintes areas de intervencao:

e Promogao da inclusdo socioprofissional e reforco da
empregabilidade dos segmentos da populacao mais afetados pelas
desigualdades (e.g. pessoas com deficiéncias e/ou incapacidades);

e Promog¢do do empreendedorismo junto de segmentos da

103 Centro de Estudos Sociais, Universidade de Coimbra (2013), Estudo de Avaliagdo da Integragdo da
Perspetiva de Género nos Fundos Estruturais, no Periodo de Programagdo 2007-2013
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populagdo com constrangimentos especificos neste dominio (e.g.
mulheres, imigrantes);

e Fomento de uma maior conciliacdo da vida profissional e pessoal
(mediante, por exemplo, a consolidacdo e adaptacdo da rede de
servicos coletivos nos territérios e a implementacdo de planos
para a igualdade);

e Apoio a criangas e jovens em risco, nomeadamente as
descendentes de imigrantes ou minorias étnicas (com destaque
para as comunidades ciganas), dinamizando respostas integradas
as suas necessidades especificas;

e Promocdo do acesso (fisico e funcional) a rede de servigos coletivos
nos territérios (e.g. pessoas com mobilidade, comunica¢do e/ou
orientacdo condicionadas);

e Apoio a organizacdes estratégicas na concretizacao das politicas de
promogao da igualdade, como as autarquias locais, as empresas e
as organiza¢des nao-governamentais;

e Sensibilizacdo da sociedade portuguesa para estas questdes;

e Formacdo de publicos estratégicos (e.g. magistrados, membros de
forcgas policiais, professores e formadores, etc.), de suporte a uma
maior eficdcia e eficiéncia das politicas especificas neste dominio;

e Promocado de conhecimento especializado nestes dominios.

A abertura de uma linha especifica e de financiamento a projetos nesta
area permitiu desenvolver uma intervencdo relativamente pioneira, que
sem ter ainda um efeito de massa, consolidou experiéncias com grande
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potencial de replica¢do no futuro.

Os apoios concedidos ultrapassam os 65 M€ de despesa publica,
concentrados sobretudo na capacitacdo de ONG que atuam na area da
igualdade. A elas se deve uma parte consideravel das acdes com maior
notoriedade de combate a discriminagdo ou a violéncia de género.

Ja conhece ...

O projeto Bergo de Emprego?

O projeto de rotagdo de emprego, para apoio a maternidade, é uma medida — de caracter
experimental - desenvolvida pelo Governo Regional dos Agores, com apoio do FSE, que consiste
em possibilitar a substituigdo das trabalhadoras que se ausentam do servigo por motivo de gozo da
licenga de maternidade, por desempregadas beneficidrias de subsidio de desemprego, durante todo
o periodo da licenga acrescido de dois meses, sem custos para o empregador.

Esta medida tem por objetivo potenciar a transicdo de mulheres para o mercado de trabalho e
extinguir o estigma de que a contratagdo de mulheres e, por conseguinte, o eventual exercicio da
maternidade no decurso da vida ativa, constitui um encargo para as entidades empregadoras.

Numa légica global de igualdade de oportunidades, a medida insere-se num contexto consciente da mais-
valia que constitui a inser¢do de mulheres na vida ativa, que em grande medida tem sido responsavel,
por um lado, pelo acréscimo de produtividade que Ihe estd associado e, por outro, pela aproximagdo da
taxa de atividade das mulheres ao nivel, mais elevado, da taxa de atividade dos homens.

Sendo uma medida com potenciais ganhos para todas as partes envolvidas (entidade empregadora,
trabalhadores em licenga de maternidade e mulheres desempregadas com direito a subsidio que
pretendem um emprego temporario), requer uma gestdo criteriosa de compatibilizagdo e ajustamento
entre as competéncias do trabalhador de licenga e o perfil de competéncias da trabalhadora temporaria.

Até ao final de 2013, foram abrangidas cerca de 700 mulheres desempregadas, bem acima das
metas previstas. No entanto, estes nimeros ndo tém em consideragdo as mulheres colocadas nos
servigos da administracdo regional e local, cuja despesa é suportada pelos respetivos servigos de
acolhimento. A taxa de ingresso no mercado de trabalho apds o periodo de substitui¢do tem vindo a
crescer, ultrapassando os valores de referéncia entre a populagdo feminina desempregada.

Este projeto foi considerado um exemplo de Boas Praticas Europeias, no dominio do Emprego e
Coesdo Social, e varios outros Estados-membros estudam a sua aplicagdo.
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Estimular o desenvolvimento socioecondmico de territdrios urbanos
problematicos

O contributo do QREN incidiu maioritariamente em bairros criticos e
centros histéricos, tendo sido penalizado pela

persistente dificuldade em articular politicas

setoriais e estas com as de dmbito local

A semelhanca do que foi referido para os grupos populacionais, também
no que diz respeito aos territdrios, os fendmenos da pobreza e exclusao
social sdo multiplos e heterogéneos. Sendo certo que existem espacos,
como por exemplo as areas de baixa densidade e as zonas costeiras com
comunidades piscatdrias, onde se perpetuam situacdes complexas de
exclusdo social, é nas cidades que se colocam os principais desafios.

Sao, por um lado, os bairros onde se concentram multiplos problemas
sociais, geralmente associados a formas diversas de degradacdo do
guadro edificado (habitacdo e espaco publico) e ambiental.

Por outro, sdo as situacbes de degradacdo da qualidade de muitas
areas residenciais, sobretudo nas periferias e nos centros historicos
das cidades, com importantes segmentos de populacdo em situacdo de
pobreza e sem acesso condigno a habitacao, o que agrava as disparidades
sociais intraurbanas.

Finalmente, sdo os problemas relacionados com a integracdo dos
imigrantes que, nalguns casos, acentuam a segregacao territorial e a
exclusdo social nas dreas urbanas.

Nas dreas metropolitanas concentram-se, igualmente, as maiores
vulnerabilidadesdoempregoemrelagdoaosmovimentosdereestruturacao
da economia e dos processos de deslocalizagdo empresarial.
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Tradicionalmente, este tipo de problemas confluem em territdrios
urbanos problematicos. Pese embora este conceito ndo se encontrar
estabilizado no quadro das politicas publicas, pode considerar-se
“territério urbano problematico” “uma drea urbana caracterizada
pela coexisténcia de multiplas problematicas socio-urbanisticas,
pelo desfavorecimento e menor capacitacdo das suas populacdes
e organizagdes, pela concentracdo de grupos mais vulnerdveis as
diferentes formas de discriminacdo, pelo estigma social que Ihes estd
associado e pela prevaléncia de obstaculos diversos ao surgimento de
oportunidades”!®. Estas problematicas tém maior expressdo em trés
tipologias de territdrios — centros histéricos; bairros sociais; urbanizacdes
periféricas nas areas metropolitanas — as quais mereceram particular
destaque no periodo de programacgao 2007-2013.

De facto, os fundos estruturais apoiaram um vasto leque de medidas
dirigidas, em grande medida, para estes territorios, das quais sdo
exemplo:

i) Parcerias para a Regenerag¢dao Urbana (PRU) e A¢bes Inovadoras
para o Desenvolvimento Urbano (AIDU), no ambito da “Politica de
Cidades Polis XXI”;

ii) Territérios Educativos de Intervencdo Prioritaria (TEIP);

iii) Programa Escolhas (principalmente a 42 geragdo);

iv) Contratos Locais de Desenvolvimento Social (CLDS);

v) Centros Locais de Apoio a Integracdo de Imigrantes (CLAII).

De acordo com a Avaliagdo “Contributo das intervengdes do QREN

104 CEDRU e Augusto Mateus e Associados (2013), Avaliagdo Estratégica do QREN, “Contributo das
intervengGes do QREN para a inclusdo social de individuos residentes em territérios urbanos problematicos”.
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para a inclusdo social de individuos residentes em territérios urbanos
problematicos” estes investimentos contribuiram, de forma relevante, para
a melhoria das condicOes de vida nas areas intervencionadas. Os avaliadores
sublinham os seguintes trés dominios de efeitos desses projetos:

e Aautonomizacgdo e capacitacdodosindividuos, em especial criangas
e jovens, ainda que a mobilizacdo dos individuos para processos de
qualificacdo profissional e escolar tenha sido limitada, por défices
de autoestima e motivacao para a aprendizagem;

e Amelhoriadaimagem (internaeexterna)dos territérios estudados,
com efeitos potenciais na reducao do estigma associado ao local
de residéncia, no refor¢o do sentido de pertenca e na dinamizagao
do tecido associativo;

e A valorizagdao da diversidade étnica e cultural das diferentes
comunidades, criando condi¢des muito positivas para que os
imigrantes alcancem uma plena participa¢do na sociedade, embora
os resultados ao nivel das comunidades ciganas sejam limitados.

Ainda assim, as conclusdes da avaliagdo sublinham igualmente que a
eficacia destas intervencdes poderia sair reforcada, caso tivesse sido
possivel incutir-lhes uma maior perenidade ao longo do tempo e reforcar
a articulacdo entre politicas.

Os fendmenos de exclusdo social em territérios urbanos tém uma
natureza estrutural. Conhecem-se bem as dindmicas de reproducdo
dos seus fatores, que os alimentam de geracdo em geracdo. Por esse
motivo, o éxito das politicas de coesdao depende, em grande medida, da
persisténcia e continuidade, da aprendizagem e da valorizacdo dos seus
sucessos parcelares, que apenas intervengdes de longo prazo permitem.
Algumas das intervengdes financiadas pelo QREN mantiveram légicas
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de atuacgdo de curto prazo, ndo promovendo estratégias locais de longo
prazo capazes de contrariar as debilidades estruturais.

Por outro lado, estes territérios problematicos sdo alvo de iniciativas
setoriais diversas (nos dominios do urbanismo, da protecdo social,
da educacdo, da saude, por exemplo) promovidas por entidades das
administracdes locais e centrais, que nem sempre encontraram os
mecanismos mais adequados para promover uma efetiva coordenacao
da sua acdo.

Ja conhece ...

O PROJETO ZAMBUJAL MELHORA?

Localizado no concelho da Amadora, o bairro do Zambujal, maioritariamente construido nas décadas
de 70 e 80 do século XX, é uma zona essencialmente de habitagdo social, onde se sobrepdem e
acumulam varios problemas sociais: desde baixas qualificagbes e indices de insucesso e abandono
escolar “anormalmente” elevados, até degradacdo do espago publico e do parque habitacional,
passando por problemas de desemprego, comportamentos de risco e inseguranga, entre outros.
O projeto Zambujal Melhora! constitui a primeira iniciativa de intervengdo integrada no bairro,
tendo convocado para o efeito multiplos parceiros, com competéncias e experiéncias diversificadas
(e.g. autarquias locais, IPSS, fundagdes e cooperativas, associa¢des, centro de estudos, institutos e
agéncias publicas, etc.).

Entre as caracteristicas que fazem deste projeto um exemplo, destacam-se:

i) A convergéncia de varios instrumentos apoiados pelo QREN (e.g. PRU, TEIP e PE4G)
num mesmo territdrio, a qual foi facilitada por uma ldgica de cooperagdo interiorizada
pelos atores locais e mantida através de parcerias previamente existentes, como a
Comissdo Social de Freguesia da Buraca (constituida no ambito do Programa Rede
Social, cuja implementagéo foi cofinanciada pelo QCA III);

ii) A importancia de uma malha organizacional com competéncia e reconhecida como
o principal motor para o desenvolvimento social local, onde a Camara Municipal,
mas também algumas entidades da sociedade civil, se assumem como os principais
impulsionadores;
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iiii) A valorizagdo da participagdo da populagdo no processo de diagnoéstico, desenho e
validagdo da estratégia de intervengdo no bairro, convocando e corresponsabilizando
as pessoas no processo de desenvolvimento da sua comunidade;

iv) A procura de otimizagdo e transposi¢do de experiéncias passadas de intervengdo no
concelho, beneficiando de iniciativas como o “Atendimento integrado a populagdo”,
que se mantém apds a experiéncia do Programa PROGRIDE no concelho da Amadora,
segundo uma légica de disseminagdo, aprendizagem e transferéncia de boas praticas;

V) A procura de fontes de financiamento diversificadas para além dos fundos
estruturais, com destaque para a utilizagdo dos recursos préprios dos parceiros
envolvidos no projeto, mas também de entidades nacionais (e.g. Instituto da Droga e

Toxicodependéncia);

vi) O processo de planeamento ancorado num diagndstico participado, que facilitou o
desenho de intervengdes ajustadas as necessidades da populagdo, e na valorizagdo da
avaliagdo (interna e externa), que incute exigéncia na obtencdo de resultados entre
todos os atores e tem raizes em experiéncias passadas (e.g. projeto ADAPT, financiado
pela IC EQUAL).

Melhorar as condi¢des de acesso a servigos de bem-estar social

O QREN foi o instrumento, por exceléncia, de consolidagdo das
redes de equipamentos em Portugal no periodo 2007-2013,
nomeadamente da rede de equipamentos escolares

Portugal registava, no inicio de 2007, um conjunto de fragilidades
associadas a cobertura e qualidade dos servicos de bem-estar social
que importava atenuar no curto e médio prazos, de modo a garantir,
também por esta via, niveis crescentes de melhoria da qualidade de vida
dos cidadaos e uma maior coesao social e territorial do pais.

Em matéria de educacao, verificava-se a necessidade de superar varios
constrangimentos, dos quais se destacam: i) na area da educagao pré-
escolar, a existéncia de jardins-de-infancia que ndo asseguram um
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horario alargado de funcionamento e a insuficiente resposta a procura na
rede publica deste ciclo de ensino (sobretudo para criangas com 3 anos);
ii) no 12 CEB a permanéncia de escolas a funcionar em regime duplo,
devido a escassez de instalagdes, e a manutengao de estabelecimentos
de reduzida dimensdo; iii) nos 22 e 32 CEB, assim como no ensino
secundario, a existéncia de um parque escolar em muitas situacdes
obsoleto, degradado e sem condi¢des espago —funcionais adequadas as
novas exigéncias das politicas de educacdo e formacao.

Arededeequipamentoserespostassociaistemregistadoum crescimento
bastante significativo na uUltima década (entre 2000 e 2012 a capacidade
desta rede aumentou cerca de 62,3%). No entanto persistem défices
de capacidade instalada para resposta a varios grupos populacionais,
nomeadamente: i) popula¢do infantil, onde as areas metropolitanas
continuam a apresentar um menor peso percentual da oferta (creche e
ama) em rela¢do a populagdo-alvo. Ainda assim, importa ressalvar que
em termos nacionais foi possivel superar a meta de Barcelona de 33%'%
de taxa de cobertura das respostas de apoio a 1.2 infancia (41,8%);
ii) populagdo idosa, onde persistem zonas com problemas de taxa de
cobertura (e.g. Porto, Lisboa, Aveiro, Faro). Nesta matéria, ndo deixa
de ser relevante o investimento recente no aumento da cobertura da
valéncia de Servigo de Apoio Domicilidrio (+95,6% entre 2000 e 2012).

Na area da saude, a reorganizacdo das redes prestadoras de cuidados
primarios e de cuidados hospitalares visa, em ultima instancia,
contribuir para uma maior qualificacdo dos servicos de modo, ndo s a
prevenir a doenga e promover uma melhoria nas condi¢des de saude das
pessoas, mas também garantir maior equidade, por parte dos cidad3os,
no acesso aos cuidados de saude. Neste ponto, salienta-se o facto de

105 O Conselho Europeu, reunido em Barcelona em Margo de 2002, convidou os Estados-Membros a eliminar
os desincentivos a participagdo das mulheres no mercado de trabalho, procurando garantir a disponibilidade
de estruturas de acolhimento, até 2010, para pelo menos 90% das criangas com idades compreendidas entre
os trés anos e a idade da escolaridade obrigatdria e pelo menos 33% das criangas com menos de trés anos.
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a rede de cuidados primdrios ser bastante densa, mas continuam a
verificar-se problemas ao nivel da funcionalidade de muitas instalacdes,
da ndo dotacdo de valéncias relevantes e incapacidade de resposta a
todos os utentes na atribuicdo de médico de familia. No que se prende
com a requalificacdo da rede hospitalar, esta necessidade decorre,
entre outros aspetos, da constatacdo de desequilibrios ao nivel da
sua estruturacdo territorial, de necessidades de maior diferenciacao e
complementaridade de servicos, assim como de qualificacdo da rede de
urgéncia e emergéncia.

Na drea cultural, o PNPOT identifica ainda caréncias de equipamentos
culturais, com destaque para o interior do pais. Nalguns casos, sobretudo em
algumas areas rurais, tais caréncias ocorrem ao nivel da oferta basica como
bibliotecas e salas de espetdculo. Noutros casos, sobretudo em cidades
médias, registavam-se caréncias de equipamentos mais sofisticados.

Por ultimo, em matéria de desporto, e mais uma vez segundo o PNPOT, as
necessidades infraestruturais desportivas da generalidade dos concelhos do
pais estdo satisfeitas. Apesar disso, é preciso ter em atenc¢do que o racio “area
desportiva util por habitante” é ainda insuficiente face as metas recomendadas
pela UE (4 m?/habitante), e que a pressdo sobre a oferta de equipamentos
desportivos se vai acentuar globalmente em virtude da crescente propensao
da populacdo, sobretudo urbana, para a motricidade e praticas desportivas.

No QREN assumiu-se que a consolidacdo das redes de equipamentos
coletivos deveria constituir a prioridade. Foram, assim, apoiados
projetos de construcdo, ampliacdo ou requalificacdo de equipamentos
nas seguintes areas:

e Educagdo'®: investimentos muito significativos no ambito do

106 Para maior detalhe sobre o setor da “educagdo” ver capitulo 7, no que diz respeito a qualificacdo das
infraestruturas de ensino e formacao.
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alargamento da Rede Nacional de Educagdo Pré-escolar, da
requalificacdo fisica da Rede Escolar dos 192, 22 e 32 CEB, de
prossecucdo do Programa Integrado de Modernizacdo das Escolas
do Ensino Secundario e, ainda, de reforco da capacidade de
resposta das instituicdes de ensino superior;

e Apoio social: investimentos que deram continuidade aos
investimentos passados, nomeadamente do Programa de
Alargamento da Rede de Equipamentos Sociais;

e Salde: apoios com vista a reorientacdo e qualificacdo das redes de
cuidados primarios, hospitalares e cuidados continuados;

e Desporto: investimentos com o objetivo de aumentar a pratica
desportiva na escola, desenvolver o programa de investimento em
infraestruturas desportivas focado na reabilitacdo e requalificacdo
das cidades, e dar continuidade a construcdo da rede nacional de
centros de alto rendimento;

e Cultura: apoios na ampliacdo e qualificacdo das redes nacionais e
municipais de espacos culturais de bibliotecas publicas, arquivos
publicos, museus e cineteatros.
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Figura 46: Equipamentos coletivos construidos com fundos europeus
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Fonte: Sistema de Monitorizagdo do QREN

Um estudo de avaliacdo realizado sobre esta area de intervencdo'®’
conclui que o investimento do QREN nos equipamentos coletivos
se traduziu num “forte contributo para a generalizacdo e melhoria
das condicGes de acesso aos servicos prestados, dando resposta aos
objetivos propostos”. As conclusdes da avaliagao sublinham os seguintes
efeitos positivos das intervencgdes: (i) ampliacdo das redes e acréscimo
da capacidade instalada; (ii) qualificacdo e melhoria da funcionalidade
de instalagdes sem condi¢cdes adequadas, bem como dos servigos
prestados; (iii) diversificacdo da oferta nos respetivos territdrios de
influéncia; (iv) incremento da oferta a custos reduzidos e acessiveis a
todos os estratos a populacdo; (v) incremento das condi¢des de acesso
para a populacdo com deficiéncia; e (vi) criacdo de unidades modveis
nos territdrios mais periféricos, permitindo uma maior aproximagao a
populagdo com maiores dificuldades de acesso.

107 IESE-Quaternaire (2013), Avaliagdo dos investimentos em equipamentos de proximidade.
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O mesmo estudo conclui ainda que existem impactos observados
em termos de (i) incremento da procura (p.e., acréscimo do n2 de
utilizadores/praticantes e n2 eventos); (ii) elevados niveis de satisfacdo
dos utilizadores; (iii) niveis mais elevados de ajustamento da capacidade
instalada a procura; (iv) maior abrangéncia de publicos e abertura a
comunidade dos equipamentos, em especial nas dreas da educacdo, do

desporto e da cultura.

N3o obstante este balanco positivo, ndo é ainda possivel determinar
se os objetivos em termos de cobertura territorial foram alcancados na
sua plenitude. Tal facto decorre de um insuficiente enquadramento em
instrumentos de planeamento das redes, indispensdveis para racionalizar
a oferta e priorizar investimentos. A generalizagao de experiéncias como
a dos equipamentos escolares, cujas interven¢ées foram suportadas em
instrumentos como o Programa de Modernizacdo do Parque Escolar
destinado ao Ensino Secunddrio e as Cartas Educativas Municipais (com
integracao de planeamento setorial e territorial, fazendo convergir as
l6gicas de intervengdao dos diversos niveis da administragdao publica
implicados) evitariam erros do passado e reforcariam a eficiéncia global
do investimento nestas areas.

Acresce que a racionalidade global das redes e a sustentabilidade
financeira da provisdo dos servicos que prestam sdo preocupacdes
gue, em contexto de crise financeira e orcamental, ganharam maior
visibilidade. A maior parte dos equipamentos apoiados visam prestar
servicos publicos nas areas ja enunciadas, nalguns casos tendencialmente
gratuitos ou destinados a grupos populacionais mais desfavorecidos.
Nesse sentido, a capacidade de assegurar o seu funcionamento pleno,
em larga medida, dependente de recursos orcamentais (tanto do OE e
do 0SS, como dos orgamentos dos municipios) terd que ser cada vez
mais um requisito obrigatdrio para o acesso a financiamento.
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Sabia que ...

Mais de 25% dos fundos europeus colocados a disposi¢do das entidades municipais (Cadmaras
Municipais, Juntas de Freguesia e Empresas da esfera autarquica) foram alocados a modernizagdo

da rede escolar, sob sua jurisdi¢do?

Os numeros sao claros: dos cerca de 4,3 mil milhdes de euros de fundos aplicados em projetos
de iniciativa autarquica, mais de 1,1 mil M€ foram utilizados na expansdo e modernizagdo do
parque de estabelecimentos do pré-escolar e dos ciclos de ensino bdsico e secundario sob sua
responsabilidade. Este montante é muito superior ao aplicado noutros dominios, por exemplo nas

operagdes de regeneragdo urbana, da rede viaria ou de outros equipamentos coletivos.
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9.0 QREN E A SUSTENTABILIDADE AMBIENTAL

Introdugao

Desenvolvimento sustentdvel consiste em conciliar o progresso atual das
condicdes de vida, assegurando que as geragdes futuras possam usufruir
das condi¢cOes econdmicas, sociais e ambientais que lhes permitam
satisfazer as suas necessidades. Para se cumprir tal propdsito é necessario
gue os recursos econdmicos se conjuguem de forma equilibrada com
0s recursos naturais. A crescente exploragdo dos recursos naturais para
fazer face a novas necessidades humanas impde as politicas publicas cuja
finalidade é assegurar a gestdao desses mesmos recursos uma exigéncia
permanente de harmonizacao entre a satisfacdo das necessidades atuais
e a preservagao dos recursos e dos ecossistemas para o futuro.

No dominio da sustentabilidade ambiental Portugal enfrenta diversos
desafios relacionados com os recursos naturais, as dguas, o solo, as fontes
de abastecimento energético ou a racionalizacdo dos consumos. Ainda hoje,
a crescente e muitas vezes desordenada exploragdo dos recursos naturais
ameaca a biodiversidade e o patrimdnio natural do pais, invade habitats e
ecossistemas. Persistem debilidades no controlo da polui¢do, o que ameaca
as disponibilidades hidricas e a qualidade da agua para consumo humano, e
uma herancga de passivos ambientais gerados por atividades econdémicas, as
quais nao foi possivel aplicar o principio de “poluidor-pagador”.

Nas ultimas duas décadas, porém, o investimento publico permitiu
um desenvolvimento sem paralelo de infraestruturas basicas, ao nivel
do abastecimento de agua, do saneamento e tratamento de 34guas
residuais ou do tratamento de residuos sélidos urbanos, ainda que
subsistam diferencas na provisdao destes servicos (mais proxima das
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médias europeias, no caso do abastecimento de agua; mais distantes,
no saneamento e no tratamento e valorizacdo dos residuos) e diferencas
regionais acentuadas que desafiam a harmonizacdo da qualidade de
vida e dos territorios.

Os processos de erosdao que ameag¢am uma vasta extensdao da costa,
parte dela coincidindo com areas de grande pressao humana, sdo outros
exemplos de fragilidades ambientais, face aos quais a a¢do publica é
chamada a intervir.

Em todos estes dominios, a intervencdo do Estado é fundamentada
também por razbes de seguranca ou de saude publicas.

No caso especifico da energia, sabe-se como a elevada fatura energética
nacional esta associada, em grande medida, a dependéncia externa em
combustiveis fésseis (petréleo e derivados, gas natural e carvao mineral),
fatura que é ampliada pela intensidade energética de varios setores, em
particular da industria e transportes. Pese embora o grande impulso
verificado recentemente no aproveitamento de fontes de energia
renovaveis, tanto hidrica, como edlica, solar ou geotérmica.

O potencial de aproveitamento econémico de recursos ambientais esta
longe de estar esgotado, tanto na exploracdo para a producdo de energia,
como para multiplas outras atividades, da industria ao turismo. Neste
caso, o desenvolvimento de estimulos especificos, a par de uma funcdo
reguladora capaz de assegurar uma gestdao equilibrada dos recursos e a
sua preservacao futura, assume particular relevo num pais que embora de
pequena dimensdo, detém um patrimonio natural diversificado. Em muitas
areas, a exploracdo do potencial de valorizacdo econdmica estd dependente
de investimentos que sem esses estimulos dificilmente se concretizariam,
em face das incertezas e riscos técnicos ou comerciais, ja anteriormente
sublinhados. Noutros casos, essa exploracdo depende diretamente de
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funcdes de soberania do Estado, ao nivel do préprio conhecimento do
territdrio e do seu patrimdnio (o caso dos fundos oceanicos, por exemplo)
ou da regulacdo da sua utiliza¢do para fins econdmicos (zonas protegidas).

Em todos os dominios referidos ha uma longa tradi¢cdo de intervencao
das politicas e também dos instrumentos financeiros europeus.

Ancorada numa forte regulamentacdo europeia, a protecdo do ambiente
comegou a ser abordada a nivel europeu a partir da década de 70, como
resposta aos problemas relacionados com a poluicdo e os efeitos da
industrializagdo (para o que contribuiram acidentes graves com petroleiros
e instalagGes industriais), no que veio a resultar na politica comunitaria de
ambiente, estabelecida na sequéncia da cimeira de chefes de Estado e de
governo de 1972, em Paris. A imposicdo de um forte dispositivo regulatdrio
é a sua caracteristica fundamental, que ndo deixou de se desenvolver
até aos nossos dias. As primeiras orientacbes de controlo rigoroso da
poluicdo confrontaram-se com os desequilibrios na competitividade das
empresas e dos paises, em resultado de uma desigual aplicacdo do quadro
regulatorio. Sucederam-se medidas de caracter mais preventivo e medidas
compensatdrias, bem como estratégias especificas com a identificacdo de
metas a cumprir por todos os Estados-membros, que alargaram o campo de
intervencdo potencial dos poderes publicos. A legislacdo europeia em matéria
de ambiente e os Programas Europeus de A¢do para o Ambiente evidenciam
bem a amplitude da intervencdo de escala supranacional neste dominio.

Aintervencao do QREN nado pode ser dissociada desta dupla perspetiva:
a resposta a constrangimentos nacionais (dependéncia e ineficiéncia
energética, fragilidades e riscos ambientais, debilidades e assimetrias
regionais na provisdao de servicos e insuficiente valorizacdo de recursos
ambientais) e a obrigatoriedade de cumprir diretivas ou compromissos
assumidos no plano europeu.
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Assim, destacam-se como principais dreas de intervencdo: as redes
e infraestruturas de abastecimento de dguas e saneamento de 4guas
residuais; as infraestruturas de valorizacdo de residuos sdlidos urbanos;
as intervengdes com vista a reforcar a prevencdo e gestdao de riscos
naturais e tecnoldgicos; as acdes de valorizacdo dos recursos naturais
(litoral, gestdo de espécies e habitats); o estimulo ao desenvolvimento
e exploracdo de fontes de energia renovdvel e a promog¢dao de novas
infraestruturas no dominio da energia, em dareas de falhas de mercado;
a promoc¢ao da eficiéncia energética em varios setores de atividade.
Para além destas, os fundos europeus ainda intervieram em areas
transversais de capacitacdo dos servicos operacionais ou na promoc¢ao
do conhecimento e da inventariacdo do patrimdénio natural ou da
vulnerabilidade do pais a determinados riscos.

Neste capitulo, discutir-se-a o papel do QREN 2007-2013 para os seguintes
objetivos que contribuem para o desenvolvimento sustentavel do pais:

e Melhorar o abastecimento de dgua e de saneamento de aguas
residuais no pais e em todas as suas regioes;

e Melhorar a gestdo e a valorizagao de residuos;
e Proteger e valorizar o litoral;

e Proteger e valorizar o patrimdnio natural e a biodiversidade,
recuperar passivos ambientais;

e Reforcar as capacidades de prevencdo de riscos e gestdao de
catastrofes naturais;

e Diversificar as fontes de abastecimento e aumentar a eficiéncia
energética do pais.
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Melhorar o abastecimento de agua e o saneamento de aguas residuais

Quase toda a populagdo portuguesa dispoe hoje de dgua de
qualidade comprovada. Mas é necessdrio melhorar os niveis de
eficiéncia (reduzir as perdas no abastecimento) e a cobertura no
saneamento em todo o pais

De cada vez que se abre uma torneira, hd um vasto caminho percorrido
pela dgua que consumimos. Desde a sua fonte original, passando pelas
estacdes de tratamento de agua para consumo humano, cada gota de
agua atravessa quilémetros de tubagens antes de chegar a torneira. Este
percursocomeganacaptagdojuntodeumafonte, passaporumtratamento
com diversos filtros de forma a serem removidos microrganismos, algas
e areia, e termina no abastecimento a cada uma das casas portuguesas.
A todos estes passos da-se o nome de abastecimento de dgua, o qual é
guase uma realidade em todo o territdrio portugués.

O territério portugués esta dotado de uma rede de infraestruturas de
abastecimento de dgua que permite abranger assim quase a totalidade
da populacdo. Esta realidade foi sendo construida ao longo de varios anos
através de opgdes de investimentos e de recursos financeiros nacionais
e internacionais. Antes da entrada de Portugal na Comunidade Europeia,
poucos foram os investimentos ocorridos neste dominio, mas apds 1986,
este cenario mudou devido ao apoio de fundos comunitarios. Desde essa
altura, o investimento realizado em todo o processo de abastecimento de
agua foi alterando a realidade do pais. Do principio da década de oitenta até
a atualidade, o acesso da populacdo a dgua tratada registou um aumento
assinaldvel: entre 1990 e 2009, a populacdo coberta pela rede publica de
abastecimento de dgua passou de 80% para 95%.

Apesar desta realidade, encontram-se, no entanto, algumas limitagdes
no que respeita as infraestruturas de saneamento das aguas residuais,
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as que contemplam todo o processo desde a recolha e transporte das
aguas residuais de cada uma das casas, até ao seu transporte para uma
estacdo de tratamento de dguas residuais e sua posterior descarga. Estas
limitagBes sao mais patentes em algumas regides do Norte e Centro do
pais, bem como nas RegiGes Auténomas da Madeira e dos Acores.

Na dimensdo do saneamento de aguas residuais, as metas constantes do
Plano Estratégico de Abastecimento de Agua e de Saneamento de Aguas
Residuais Il (PEAASAR Il) referem que, para 2013, o indice de cobertura da
populacdo em termos de saneamento (drenagem e tratamento) de aguas
residuais deveria ser de 90%. Os dados da Agéncia Portuguesa do Ambiente
(APA), referentes a 2009, apresentam um indice de apenas 72% (equivalente
a 1 700 mil habitantes sem ligacdo a redes publicas de drenagem e 2 800 mil
sem ligagdo a sistemas de tratamento), portanto aquém da meta estabelecida.

98% da agua para consumo humano é de boa qualidade, o que torna Portugal um dos paises da

Europa com melhores indicadores neste dominio?

Figura 47: Evolucao da qualidade da dgua nas duas ultimas décadas
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Fonte: Entidade Reguladora dos Servicos de Agua e Residuos
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Ao nivel da qualidade da agua para consumo humano, indicador essencial para a avaliagdo do
nivel de desenvolvimento de um pais e do bem-estar da sua populagdo, registou-se igualmente
uma clara melhoria na Ultima década. Os dados da Entidade Reguladora dos Servicos de Agua e
Residuos (ERSAR) apontam para que, em 2012, cerca de 98% da dgua na torneira era controlada
e de boa qualidade, que contrastam com os apenas 50% de agua de boa qualidade em 1993 ou
0s 77% em 2001.

Apesar deste assinaldvel progresso no abastecimento e na qualidade da
agua, ha ainda a registar um problema de eficiéncia na utilizacdo deste
recurso, que é considerado cada vez mais, um recurso estratégico: as
perdas de agua representam cerca de 35% da agua distribuida pelos
sistemas de abastecimento. Esta é dgua ndo faturada, que corresponde
no essencial a perdas provocadas por roturas e fissuras nos sistemas de
distribuicdo ou a problemas de medicdo, furto ou usoilicito. Contabilizam-
se ainda as perdas correspondentes a consumos autorizados mas nao
faturados: a que se utiliza na lavagem de ruas, em rega e fontes publicas,
na lavagem de condutas de esgoto e no combate a incéndios.

AentradanaComunidadeEuropeia,bemcomooacessoafundocomunitarios,
direcionou algumas opc¢des de investimento para determinadas metas,
através da criacdo de regulamentos e diretivas comunitdrias. Para além
da necessidade de cumprimento da legislagdo europeia, Portugal tem
igualmente que cumprir planos elaborados internamente pelas entidades
competentes neste dominio, a Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA) e a
Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos (ERSAR)™8,

Nasultimasdécadas,emespecialduranteo QCAI1(1994-1999) osinvestimentos
para aumentar a cobertura de populagdo com servicos de abastecimentos
e saneamento de dguas residuais foram consideraveis. Desde o inicio dos

108 Tanto no que respeita as dguas como aos residuos, compete a APA como autoridade nacional delinear
as estratégias de atuagdo, correspondendo a ERSAR a responsabilidade pela regulagdo econdmica e da
qualidade do servico de cada setor.
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apoios comunitarios que foi efetuado um esforgo de investimento na dotacdo
de infraestruturas de abastecimento de dgua para consumo humano e
tratamento de dguas residuais. Até 2000 ficou garantido o abastecimento
de dgua em alta a 117 concelhos das zonas mais densamente povoadas do
litoral do pais, dotando o continente de um nivel de atendimento global em
termos de abastecimento de agua de 90%. Deu-se entdo inicio ao processo
de monitorizacdo da qualidade das aguas subterraneas de algumas regides
do pais, bem como a investimentos de construcdo e reabilitacdo de estacoes
de tratamento de aguas residuais considerados prioritarios em sedes de
concelho e zonas sensiveis. No ano 2000, o Continente apresentava um nivel
de atendimento de drenagem de dguas residuais de 75%. No terceiro quadro
comunitario (2000-2006) foi dada prioridade a investimentos orientados
para a colmatacdo de lacunas na cobertura da populagdo com incidéncia no
interior do pais. Relativamente ao tratamento de dguas residuais foi mantido
o esforgo de investimento na constru¢ao de infraestruturas, no tratamento
dos esgotos e na reutilizacdo da agua tratada para determinados usos.

Tendo presente a evolucdo registada nos anos anteriores, no atual quadro
comunitdrio (QREN 2007-2013), os investimentos foram orientados para
o melhoramento de algumas infraestruturas de abastecimento de dguas
e para os sistemas de recolha de dguas residuais e a ampliacdo de rede
de saneamento e de estacdes de tratamento.

As principais acdes do QREN neste dominio deram maior enfase aos
territdrios assinalados como carenciados na dotacdo de infraestruturas. Em
termos de regionalizagao dos investimentos, 32% dos fundos aprovados
neste dominio foram afetos a regido Norte e 30% a regidao Centro. Em
termos de projetos, dos 349 projetos aprovados, 66% (232) encontram-se
distribuidos nestas duas regides. No que se refere aos beneficiarios, 97%
do fundo aprovado (893 M€) foi assegurado pelo setor publico empresarial
(583 ME£) e pela administracdo publica local (310 M€£).
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Os projetos apoiados destinaram-se a construg¢dao, remodelacdo e
ampliacdo das infraestruturas de abastecimento de dgua e da rede de
saneamento, drenagem e tratamento de dguas residuais, bem como
estudos, acBes para o uso eficiente da agua e para a elaboragdao de
planos de gestdao de recursos hidricos. Como referido anteriormente, é
no plano do saneamento de aguas residuais que o pais se encontra mais
necessitado, tendo a maior parte dos investimentos de fundo aprovado
60% (557 M€) terem sido dirigidos para esta vertente. Ndo obstante, os
investimentos em infraestruturas de abastecimento de agua abrangem
ainda 19% do total, enquanto as infraestruturas mistas, que abarcam a
vertente de abastecimento e de saneamento, atingem os 20%.

Os montantes investidos no que respeita ao saneamento de aguas
residuais abrangem territérios com uma popula¢do superior a 1,4
milhdes de pessoas, abrangidos pelas intervencdes nos sistemas publicos
de drenagem e tratamento de dguas residuais urbanas, especialmente
nas regioes Norte e Centro do pais.

Figura 48: Interveng6es do QREN no abastecimento de dgua e saneamento

Fundo aprovado

Tipologias: (Mil euros)
Infraestruturas de abastecimento 74 179.687
Infraestruturas de saneamento 168 557.213
Estudos 2 1.305
Agbes para o uso eficiente da agua 1 1.240
Planos de gestdo de recursos hidricos 2 503
Infraestruturas de abastecimento e saneamento 102 184.798
‘ Total 349 924.746

Fonte: Sistema de Monotorizagdo QREN
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Apesar do progresso registado nesta drea, com destaque para o
assinaldvel avanco na qualidade da agua para consumo humano, tendo
sido atingido em 2011 o valor de 98% de “Agua Segura” na torneira do
consumidor, ha desafios que se mantém incontornaveis, como sejam a
reducdo das perdas de agua, a melhoria da monitorizacdo da qualidade,
bem como a manutencdo de um elevado nivel de servico associado a
uma politica de pregos que reforce a equidade no todo nacional e a
sustentabilidade financeira do sistema.

Melhorar a gestao e valorizagao de residuos

Apesar da “revolugdo dos anos 90”, Portugal tem ainda um caminho a
percorrer para alcangar as metas de reciclagem

O territério portugués encontra-se hoje relativamente bem servido por
sistemas de tratamento e de aproveitamento de residuos. Nos ultimos
anos do século XX, produziu-se uma transformacao radical no panorama
dos residuos em Portugal: em meados dos anos 90, mais de metade
dos residuos produzidos eram depositados em 341 lixeiras a céu aberto
devido a pratica de deposicdo do lixo no solo; passados pouco mais de 5
anos esse flagelo ambiental praticamente tinha desaparecido.

Tendo por base a Diretiva Quadro de Residuos, Portugal definiu nessa
ocasido o seu modelo de gestdo de residuos: foi elaborado o Programa
Estratégico para os Residuos Sélidos Urbanos (PERSU), com uma politica
integrada para o setor, incluindo medidas para a eliminagao das lixeiras
e para a construcao de infraestruturas de deposicdo controlada de
residuos, bem como a implementacdo de sistemas de recolha seletiva.
O lancamento destas intervencdes de grande dimensdo beneficiou
largamente do apoio dos fundos europeus.
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Com efeito, no QCA Il (1994-1999) foram criadas as bases das
infraestruturas de gestdo dos residuos sélidos urbanos, com a criacado
dos diversos sistemas multimunicipais destinados a efetuar recolha
seletiva, tratamento e valoriza¢do de residuos, e langado o processo de
encerramento das lixeiras, em paralelo com a concecdo, construcdo e
exploracdo de aterros.

No decorrer do QCA Il (2000-2006) foi dada prioridade ao cumprimento
das diretivas comunitdrias no que respeita as taxas de atendimento da
populacdo ao tratamento e destino final dos residuos sdlidos urbanos; a
uma forte aposta na valoriza¢do organica, energética e na reciclagem; a
conclusdo das solugdes de confinamento em aterro; a selagem dos locais
de deposicdo que ndo respondem a critérios ambientais corretos; a
procura de solugdes de tratamento e deposicdo de residuos especificos;
e a concretizacdo de campanhas educativas que incentivem a uma
menor producgdo de residuos e a uma deposi¢cdo adequada.

A crescente abertura a novas formas de tratamento dos residuos, como a
emergéncia de tecnologias para a sua valorizagdo energética ou a recolha
seletiva, impulsionaram o crescimento do numero de infraestruturas
de gestdo de residuos sdlidos urbanos, com predominancia para as
destinadasarecolhaseletivanacomponente de estacdes de transferéncia.
Esta evolugao no destino final dos residuos sdélidos urbanos reflete a
mudanca de abordagem das politicas publicas, centradas no principio
dos 3R’s — reduzir, reutilizar, reciclar.

Na figura seguinte observa-se a erradicacdo das lixeiras, até ao inicio
deste século, acompanhada do correspondente aumento da deposi¢ao
em aterro, mas também a gradual op¢do pela valorizacdo organica e
energética e de recolha seletiva de residuos de pequenas dimensodes.
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Figura 49: Evolugao do tratamento e destino final dos residuos sélidos
urbanos em Portugal Continental
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Fonte: Agéncia Portuguesa do Ambiente

Na sequéncia da grande transformacao do setor (que é patente na figura
anterior), em 2006 Portugal apresentava uma taxa de deposicdo em
aterro no tratamento e destino final de residuos de 66%, na valoriza¢ao
energética de 18%, na recolha seletiva de 10% e na valorizagdo organica
de 6%. A producdo total de residuos nesse ano atingiu 4,6 milhdes de
toneladas.

A prioridade nos apoios do QREN é bem ilustrada pela proporcao
dos investimentos previstos: promover o tratamento de residuos por
valorizacdo organica e expandir a recolha seletiva.
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Figura 50: Projetos aprovados nos residuos sélidos urbanos no QREN

Fundo
Tipologias aprovado
(Mil euros)
Valorizagdo energética 9 7.470
Valorizagdo organica 17 74.951
Valorizagdo energética, organica e recoha seletiva 7 90.397
AcOes de sensibilizagdo e boas praticas 4 555
Recolha seletiva 55 29.228
Total 92 202.601

Fonte: Sistema de Monitorizagdo QREN

De facto, dos 92 projetos aprovados até final de 2013, cerca de 60%
(55 projetos) destinaram-se ao tratamento de residuos por recolha
seletiva, através do apoio aos equipamentos e ao processo de triagem
de materiais reciclaveis.

Os investimentos financeiramente mais relevantes direcionaram-se para a
construcdo de centrais de valorizagdo organica, aproveitamento energético
de biogas, centrais de compostagem, unidades de triagem de materiais
reciclaveis e unidades de tratamento mecanico, bem como contentores
e viaturas, recolha de dleos alimentares e acGes de sensibilizacdo. A
contribuicdo dos fundos europeus cifrou-se em 202,6 ME€.

Em termos regionais, foi nas regides Centro, Norte e Alentejo que se
concentraram 87% dos investimentos medidos em termos de fundo
aprovado. Aregido Centro foi preponderante com 43% dos investimentos
(87 M€£), seguida da regidao do Alentejo com 25% (52 ME£) e pela regido
Norte com 18% dos investimentos de fundo aprovado (37 M€).
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A responsabilidade dos investimentos reparte-se pelo setor publico
empresarial em 80% do fundo aprovado (162 M<€) e em 14% do fundo
aprovado pela administracdo publica local (28 M€).

Embora as avaliagdes realizadas nao tenham incidido sobre este dominio,
os dados da realizagdo do investimento indiciam que as intervenc¢des
financiadas contribuiram para uma evolucdo mais sofisticada no
tratamento final dos residuos. Continuando a ser o principal destino
final dos residuos, os aterros sanitarios registaram uma diminuicdo
da procura, em resultado da maior relevancia de outras formas de
tratamento. Dados de 2011 apresentam uma diminuicdo na deposicao
de aterro para 58%, um acréscimo da valorizagdo energética para 20%,
um acréscimo da recolha seletiva para 14%, bem como um acréscimo
para 9% no tratamento de residuos por valorizagao organica, tendo a
producdo total de residuos aumentado para as 4.894 mil toneladas.

Ndo obstante, sera necessdrio um esforco de investimento elevado para
atingir as metas previstas até 2020 - em particular no que respeita ao
aumento minimo global para 50% em peso relativamente a preparacao
para a reutilizacdo e a reciclagem de residuos urbanos, incluindo o papel,
o cartdo, o plastico, o vidro, o metal, a madeira e os residuos urbanos
biodegradaveis.

O projeto ERSUC - Sistema Multimunicipal de Tratamento e Valorizagdo de Residuos Sélidos
Urbanos do Litoral Centro

Para este grande projeto os fundos europeus contribuiram com um apoio de 63 939 mil€,
correspondendo a uma taxa de financiamento de 70% do investimento total elegivel.

O Sistema Multimunicipal de Tratamento e Valorizagdo de Residuos Sélidos Urbanos do Litoral Centro
inclui a construgdo de Unidades de Tratamento Mecanico e Bioldgico (TMB) em Aveiro e Coimbra,
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uma estacdo de transferéncia em Montemor-o-Novo e aquisi¢do de trés viaturas especificas para
a operacionalidade da mesma, bem como a aquisi¢do dos terrenos necessarios a construgdo das
infraestruturas. As unidades de TMB terdo como fungdo o processamento de todos os residuos
indiferenciados recolhidos na drea de abrangéncia do sistema de gestdo, de modo a maximizar o
aproveitamento de todas as fragdes com potencial de valorizagdo. A capacidade de tratamento de
cada unidade serd de 190.000 toneladas/ano de residuos sélidos urbanos indiferenciados, sendo
submetidas ao processo de tratamento por digestdo anaerdbia cerca de 123.000 toneladas/ano de
residuos organicos.

Através da tecnologia mecanica existente nas unidades TMB, serd possivel desviar a matéria organica
existente nos RSU da deposicdo em Aterro Sanitdrio e através da tecnologia bioldgica, transformar
esta matéria em composto organico passivel de ser valorizado através da sua utilizagdo em multiplos
fins. Desta forma, antecipar-se-do as metas previstas para 2016.

A ERSUC localiza-se no Litoral Centro de Portugal Continental e inclui os seguintes municipios:
Agueda, Albergaria-a-Velha, Alvaidzere, Anadia, Ansido, Arganil, Arouca, Aveiro, Cantanhede,
Castanheira de Péra, Coimbra, Condeixa-a-Nova, Estarreja, Figueira da Foz, Figueiré dos Vinhos,
Gdis, iIhavo, Lousd, Mealhada, Mira, Miranda do Corvo, Montemor-o-Velho, Murtosa, Oliveira de
Azeméis, Oliveira do Bairro, Ovar, Pampilhosa da Serra, Pedrégdo Grande, Penacova, Penela, S. Jodo
da Madeira, Sever do Vouga, Soure, Vagos, Vale de Cambra e Vila Nova de Poiares. Abrange uma
drea total de 6.699 Km2, serve uma populagdo estimada de 970.746 habitantes.

Fonte: Sistema de Monitorizagdo QREN, POVT “Grandes projetos. Projetos de futuro”

Proteger e valorizar o litoral

A exposigdo a erosdo costeira de grande parte do territério nacional,
acentuada por fendmenos climdticos extremos, requer intervengées
para diminuir o nivel de risco sobre as pessoas e sobre o patrimonio

natural ou construido

A erosao costeira é uma realidade que se debate em Portugal ao longo dos 850
km de linha de costa, constituindo uma ameaca as populagdes, aos bens, aos
ecossistemas e ao patriménio natural. O fendmeno da erosdo costeira constitui
um processo natural com milhdes de anos de existéncia. Medida em termos
de taxa de recuo médio ao longo de um periodo, ocorre sempre que o mar
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avanga sobre aterra, sendo o resultado da combinagdo de fatores naturais com
fatores derivados das atividades diretas e indiretas da agdo humana. A erosao
é agravada pelo crescente aumento da populacdo no litoral e concentragao
das atividades econémicas, dada a elevada pressao que produzem através
da construcdo de habitagbes, de estabelecimentos comerciais e turisticos e
de areas portuarias. Do total da populagao portuguesa, 75% concentra-se
nos concelhos do litoral, nos quais se localizam as principais areas urbanas
e industriais bem como as dreas de turismo intensivo, de valorizacdo dos
recursos naturais e marinhos, zonas rurais e de pesca.

A Comissdao Europeia reconheceu o fendmeno da erosdo costeira como
uma preocupacdo a ser incorporada por cada Estado-Membro através da
elaboracdo de estratégias nacionais no ambito da Gestdo Integrada da
Zona Costeira (GIZC), devido aos impactos que este fenémeno tem sobre os
estados costeiros europeus. Assim, definiu em 2002, os principios gerais e as
opgcdes para uma estratégia de GIZC da Europa, fazendo o convite aos Estados-
Membros a delinearem as suas estratégias de ordenamento e gestdo dos
recursos costeiros e do espaco litoral com o intuito de melhorar a qualidade
de vida das zonas costeiras a nivel econdmico e social, bem como desenvolver
o potencial de setores como as pescas, os transportes maritimos e o turismo,
os quais partilham entre si o espaco vital ao longo da costa europeia.

Desde o segundo Quadro Comunitario de Apoio (1994-1999) que foram
destinadosfundos europeus paracombater o fendmeno natural daerosao
em Portugal bem como a artificializacdo da costa decorrente da pressao
sobre o litoral. Os investimentos feitos permitiram elaborar alguns dos
Planos de Ordenamento da Orla Costeira (POOC) bem como aumentar
o conhecimento e a prevencdo de fendmenos de erosdo. No terceiro
Quadro Comunitario de Apoio (2000-2006) foram apoiados estudos e as
acOes previstas nos POOC, realizadas obras de defesa costeira de elevada
prioridade, valorizadas e qualificadas praias, e efetuadas atividades de
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ordenamento e especificas da orla costeira.

Em termos de diagnostico, a Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA),
enquanto entidade com responsabilidade no desenho da politica publica no
dominio da defesa costeira e valorizacao do litoral, delineou o Plano de Agao
de Protecdo e Valorizagdo do Litoral (2012-2015), no qual sdo apresentadas
as intervengdes da costa litoral consideradas como prioritarias. Em termos
de documentos orientadores, destacam-se também como relevantes os ja
referidos POOC, bem como a Estratégia de Gestdo Integrada da Zona Costeira.

O litoral é um territdrio extremamente dindmico derivado da presenca de
vastas zonas arenosas e da proximidade maritima. Para além dos fendmenos
naturais como o vento, a agitagdo das marés, as tempestades, as correntes
junto a costa e a subida relativa do nivel das dguas do mar, ha atividades
humanas que agravam o fendmeno da erosdao e promovem obras de
engenharia pesadas necessarias a contencdo e salvaguarda dos territorios
costeiros. No entanto, tais estruturas de natureza rigida sao por vezes
causadoras de profundas perturbacdes no litoral. O litoral alimenta-se dos
sedimentos que naturalmente se depositam nas margens costeiras. Com o
desenvolvimento tecnoldgico esses sedimentos vao sendo retirados pelas
atividades humanas, como as florestagdes, a regularizagdao dos rios e suas
exploracdes, as barragens, as dragagens e as obras de engenharia realizadas
na prépria zona costeira. No caso das barragens, estas constituem-se como
tamp3do dos sedimentos que espontaneamente seriam depositados no
litoral antes da sua construcdo, depositando-se os mesmos na zona da
barragem. Relativamente as dragagens, o desenvolvimento dos portos bem
como o aumento do calado dos navios originou um maior aprofundamento
dos canais dos rios o que diminui a alimentacdo do litoral com sedimentos.
As obras de engenharia, como os espordes, os pareddes e os quebra-mares,
modificam as dinamicas do litoral, diminuem e interrompem a deposicdo de
sedimentos na costa sendo responsdveis por uma parte da erosao costeira.
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No entanto, sem estas obras de engenharia pesada mais rapidamente o mar
invadia o territdrio pondo em risco pessoas, bens e ecossistemas.

Também a migracdo e urbanizacdo das zonas costeiras pelas populacdes
incentivam o fendmeno da erosdo costeira, pela fixacdo de atividades
econdémicas que impdem uma elevada pressdo sobre as zonas naturais,
através da construcdo de frentes edificadas, da promocdo de atividades
de recreio e turismo, ou da extracdo de sedimentos para a construcao
civil. Nos ultimos 50 anos, o continuo e crescente aumento da populacdo
na zona costeira, acompanhado pela concentracdo das atividades
econdémicas, determinaram que cerca de 30% da costa se encontre
ocupada com construcdes — habitacOes, estabelecimentos comerciais e
areas portuarias.

A protecdo e valorizacdo do litoral sao comtempladas no QREN através
de dois distintos instrumentos regulamentares: o combate a erosdo
e defesa costeira, destinados a defesa ativa do litoral, e as acdes de
valorizagdo e qualificacdo do litoral, destinados a elaboracdao de planos
de ordenamento do territorio e de praias, acoes de valorizacdo da
orla costeira, acGes de sinalizacdo da Rede Natura, de sensibilizacdo
ambiental, entre outros.

Aintervencao do QREN nesta area dividiu-se entre a¢Ges de defesa ativa
do litoral e agbes de valorizacdo da orla costeira e territério.

Neste sentido, foram apoiados 124 projetos, correspondendo a 241 M€
de fundo, dos quais 54 corresponderam a interven¢des de defesa ativa
da costa, correspondendo a um montante total de fundo aprovado de
182,3 M€. A maior parte das intervengdes de defesa ativa na costa foram
promovidos pela Agéncia Portuguesa do Ambiente (34), a cujos projetos
foram destinados 97 M € de fundos. Das restantes 70 operacgdes, que
envolveram um montante de investimento de 58 M€, a maioria foi gerida
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por municipios (36 M€), que promoveram a¢des de valorizagao da costa.

Em termos regionais, no Norte, no Centro e no Algarve concentraram-
se 75% dos investimentos (64 M€ tanto na regido Norte como na regido
Centro e 53 M€ no Algarve).

Em termos de projetos concretos destacam-se: os arranjos da orla
costeira, que inclui a requalificacdo das frentes ribeirinhas e das
marginais, a alimentacao e o desassoreamento de praias, a estabilizacao
de arribas e a execugao de corddes dunares e de dragagens, a construgao
de percursos pedestres, passadicos e ciclovias, a requalificacdo do acesso
e estacionamentos de praias e de espacos ribeirinhos, a elaboracao de
Planos de Ordenamento da Orla Costeira, e a elaboragdo de estudos,
avaliacGes e cartografia.

Figura 51: Projetos aprovados na protecao e valorizagao do litoral

Fundo

Tipologias aprovado
(Mil euros)

Estudos, avaliacbes, cartografia, sistema monitorizacdo, gestdo e

. . ~ 11 14.476.086
sistemas de informacio

Passadicos, ciclovias e percursos pedonais 8 5.169.109
Arribas, dragagens, alimentacdo praias, desassoreamentos 27 81.867.372
Planos de intervencdo, POOC e PAPVL 18 29.745.966
Defe§a cpstewa, frentes e parques ribeirinhos, acessos as praias, 57 105.924.957
marginais

Parques subaquéticos e pesca artesanal 3 3.420.301

Total 124 240.603.831

Fonte: Sistema de Monitorizagdo QREN
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Dos 124 projetos aprovados até final de 2013, cerca de 46% (57 projetos)
destinaram-se a acOes de defesa, requalificacdo da costa, de frentes e
parques ribeirinhos, de acessos as praias e de marginais, absorvendo
de fundo aprovado 44% (106 M€). Também as operagdes destinadas a
estabilizacdo das arribas, dragagens, alimentacdo e desassoreamentos
de praias, ocuparam uma parcela importante quer relativamente ao
numero de projetos, quer relativamente ao investimento em fundo
aprovado, com 27 projetos (22%) e 82 M€ (34%).

O contributo dos fundos europeus no dominio da protecao e valoriza¢ao
do litoral concretizou-se em diversas obras de diferente relevancia,
desde medidas corretivas urgentes de combate a erosdo e defesa
costeira a investimentos em menos prioritdrios apesar de importantes,
como percursos pedestres, ciclovias e passadicos. E relevante salientar
que a par das intervencdes destinadas a controlar o fendmeno da
erosao costeira, é necessario qualificar e valorizar o patriménio situado
no litoral portugués, sabendo, no entanto, que algumas das atividades
acima referidas sao passiveis, por si s6, de gerar impactos negativos, pela
urbanizacdao dos ambientes naturais, pela ocupacdo de areas sensiveis,
pela perda de biodiversidade, pela erosao das dunas, entre outros.

O projeto Polis Litoral Ria Formosa?

O conjunto de medidas corretivas da erosdo e defesa costeira na Ria Formosa, a cargo da Polis
Litoral Ria Formosa - Sociedade para a Requalificagdo e Valorizagdo da Ria Formosa, S.A., constitui
um projeto de grande dimensdo, com um investimento elegivel de 20,3 M€. Os fundos europeus
contribuem com um apoio de 14,2 M£.

Na sequéncia de um estudo do LNEC, foram identificadas zonas vulneraveis e indicados os canais
ou barras do sistema lagunar de onde poderiam ser retirados os sedimentos necessarios para
proceder a minimizagdo do risco para pessoas e bens. Dai decorreu o Plano de Ag¢do de Valorizagdo
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Hidrodinamica da Ria Formosa e Mitigagdo de Risco, que perspetiva um modelo de recuperagdo
dunar e de alimentagéo artificial de praias, utilizando sedimentos provenientes de dragagem de
canais e barras, que visam melhorar a hidrodinamica da Ria Formosa.

A operagdo financiada pelo QREN inclui-se nas agGes previstas no Plano Estratégico do Polis Litoral
Ria de Formosa, que corporiza esse modelo de intervengdo. A operagdo contempla agdes de
natureza material mas também as ag¢des de fiscalizagdo, assessorias técnicas especializadas e uma

parte irrelevante de promogao e publicidade.
As intervengdes fisicas previstas atuam a trés niveis:

- Reforgo de trechos do corddo dunar, sempre que possivel através da remobilizagdo de sedimentos
provenientes de desassoreamentos de barras e canais da Ria, o que contribui para a melhoria dos

parametros hidrodinamicos das areas intervencionadas;
- Renaturalizagdo e reposigdo das condi¢des naturais do ecossistema;
- Reestruturacgdo e requalificagdo do espago publico.

Entre as componentes estdo concluidas ou em fase de obra 5 empreitadas, que incidiram sobre: a
restruturagdo do acesso viario a llha de Faro (nova ponte e restabelecimento de circulagdo de agua
nos esteiros com a construgdo de trés passagens hidrdulicas); a restruturagdo do acesso viario as
Quatro Aguas (Tavira); a renaturalizagdo dos Ilhotes de Altura, Coco, Cobra, Ramalhete e Ratas e Ilha
Deserta e da Peninsula do Ancdo, que tem como objetivos especificos a manutengdo e reposi¢do
das condigdes naturais do ecossistema; a 12 fase do Plano de Agdo de Valorizagdo Hidrodinamica da
Ria Formosa e Mitigagdo de Risco (navegabilidade no acesso a llha da Armona, Canal da Fuseta, e
na drea de manobra do cais da llha da Armona; consolidagdo do Corddo Dunar na llha da Armona;

reabilitacdo da Barra Nova da Fuseta).

Proteger e valorizar o patrimdnio natural e a biodiversidade,
recuperar os passivos ambientais

O investimento ndo é tudo, mas a escolha acertada
dos investimentos publicos pode fazer a diferenga!

No ambito da protecdo e valorizacdo do ambiente, a intervencao do
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QREN privilegiou dois dominios essenciais: agdes destinadas a recuperar
passivos ambientais e acdes de valorizacdo do patrimdnio natural. As
primeiras sdo interven¢des em zonas especialmente afetadas por danos
ambientais, onde ndo foi possivel aplicar o principio poluidor pagador.
As segundas sdo intervencdes que complementam os mecanismos legais
de salvaguarda, procurando — através de investimentos de natureza
diversa — promover o conhecimento, a notoriedade ou a valorizacao
econdémica do extenso patriménio paisagistico, bem como de espécies,
habitats e ecossistemas.

No local onde antigamente se desenvolviam atividades industriais e
atividades de exploragao mineiras, hoje espreita a contamina¢dao da
terra, das aguas e do ar, com elevada penalizagdo para a saude publica,
ecossistemas e regides. Este passivo ambiental constitui uma heranca
gerada por atividades econdmicas do passado que se encontra dispersa
pelo territério nacional, embora delimitada em determinadas areas.
Por n3o ter sido possivel, nestas situacdes, aplicar o principio poluidor-
pagador, ou a internaliza¢do dos custos necessaria a descontaminacgao
das areas em questdo, o seu tratamento passou a ser assegurado através
de politicas publicas e fundos europeus.

A contaminagdo destas areas do territorio tem impacto sobre as vidas
humanas, os ecossistemas, e também ao nivel da qualidade da agua, por
via da contaminacdo quimica da agua utilizada para consumo humano,
qguer por acumulag¢do nos alimentos, quer pela contaminacao radioldgica.
Neste sentido, a reabilitacdo destes terrenos é uma exigéncia de saude
publica e tem ganhos na protecdo ambiental e da biodiversidade.

O enquadramento legal sobre solos contaminados remonta a 1975
aquando da primeira diretiva sobre residuos, a qual foi transposta
para o direito portugués apenas em 1985. Nesta altura o teor dos
documentos legislativos prendia-se com defini¢cdes simples de residuos,
cuja complexidade e abrangéncia foram aumentando a medida que a
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legislacao europeia e nacional foram sendo atualizadas.

Figura 52: Diretivas europeias sobre residuos e solos contaminados e da sua
transposicdo para o direito nacional

Breve resumo cronoldgico das diretivas europeias sobre residuos e solos contaminados
e da sua transposigdo para o direito nacional

Anos 1975 1985 1991 1995 1997 2006
Diretivas CE
75/442/CE 91/156/CE 2006/12/CE
\ 91/689/(:?& ‘l’
DL nacionais DL 488/85 DL 310/95 DL 239/97 DL 178/2006

Decorrente das diretivas comunitdrias e no contexto da legislagao em
vigor, foi criado em 2007 um Grupo de Trabalho dos Passivos Ambientais,
com o objetivo de definir as principais orientacdes nacionais pelas quais
0s passivos ambientais deveriam ser hierarquizados. Com base nestas
linhas orientadoras foi elaborado um documento enquadrador que
define orientacdes e prioridades de intervencdo e reabilitacdo das areas
degradadas afetas a industria extrativa e sitios e solos contaminados.
Do levantamento, e seu aditamento em 2011, resultaram 8 passivos
ambientais com origem em atividades industriais e 172 antigos locais
de explorag¢dao mineira. As intervengdes consideradas prioritarias a nivel
nacional em matéria de solos contaminados sdo: Complexo Quimico
de Estarreja, Siderurgia Nacional, Quimiparque, Lamas Industriais de
Santiago do Cacém, Area Industrial de Alcanena, Residuos Depositados
nas Antigas Minas de S3o Pedro da Cova, Estaleiro Naval da Margueira, e
Terrenos contaminados por atividades industriais no municipio do Seixal.

No que respeita as zonas mineiras abandonadas, as situagées mais
criticas situam-se na regido Norte, na regidao Centro e na regido do
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Alentejo, onde as explora¢des de radioativos sdo a prioridade.

Foinoanterior Quadro Comunitdriode Apoio Il (2000-2006) que comegou
o processo da requalificacdo ambiental destes territorios. Neste periodo
foram reabilitadas algumas minas abandonadas (Jales, Argozelo, Vale
da Abrutiga, antiga area mineira de Espinho), foram despoluidos alguns
terrenos, nomeadamente onde se encontrava implantada a Portucel
Recicla, em Mourdo, e construida uma estrutura de confinamento para
armazenar os residuos acumulados do complexo quimico de Estarreja.
Os projetos indicados envolveram na altura um montante de fundos
europeus de 23,8 M€.

Aintencdo dereforcaraintervencao dos fundos europeus narecuperacao
dessa heranga do passado foi consagrada no QREN. Os investimentos
programados deveriamter permitidoaresolucdodoslocaiscontaminados
pela atividade industrial herdados do passado, o que nao se verificou.
O documento enquadrador considerava necessaria a atuagdao em 13
locais prioritarios contaminados pela atividade industrial e em 84 areas
mineiras prioritarias.

Os projetos aprovados até final de 2013 permitiram, de facto, assegurar
processos de recuperacdo de locais considerados problematicos,
classificados de prioridade nacional, restabelecendo e valorizando
os solos, as zonas mineiras e pedreiras abandonadas ou desativadas.
No caso de alguns dos projetos de locais contaminados por antigas
atividades industriais, os projetos iniciais constituiram-se por estudos
e planos necessarios a concretizacdo, avaliacdo e caracterizacdo da
extensdo da contaminacgado, andlise de eventuais riscos para os sistemas
aquiferos, e a definicdo dos varios cendrios de descontaminac¢do que,
necessariamente tiveram de ser efetuados de forma faseada. Foram
também apoiadas obras mais pesadas de remocao de residuos, quer em
minas quer em locais contaminados de zonas industriais.

Em termos de projetos foram apoiados 8 projetos destinados a reabilitacdo
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de areas degradadas afetas a industria extrativa e de sitios e solos
contaminados que constituem passivo ambiental, com um investimento
de fundo aprovado de 5,4 M€. No que respeita a reabilitacdo de sitios e
solos contaminados ou areas degradadas afetas a industria extrativa foram
aprovados 22 projetos com um investimento de fundo aprovado de 65,7 M€.
Destes projetos 59% sdao assegurados pela Empresa de Desenvolvimento
Mineiro, alavancando 44% do investimento de fundo aprovado®.

Apesar da intencdo referida, ainda ndo foi concluida a erradicacao
dos locais contaminados, pelo que se ficou aquém das necessidades
de intervencdo prioritaria. As razdes prendem-se, entre outros, com a
morosidade de alguns projetos, juntamente com a elaboracao de estudos
para analisar o estado dos locais e terrenos. Para o futuro é importante
rever face aos investimentos ja efetuados, o documento enquadrador
dos investimentos, conjuntamente com a elabora¢ao de um referencial
exterior orientador da politica publica para o setor.

Jd conhece ...

O projeto de selagem final da Barragem Nova da Mina da Urgeiriga?

As minas da Urgeiriga sdo constituidas por um conjunto de sitios onde em tempos se desenvolveu
uma intensa atividade mineira, dedicada em especial a extragdo de uranio. Apds a sua desativagdo,
ficaram extensos depésitos de inertes e de equipamentos, cuja perigosidade se encontra hoje bem
documentada.

O projeto apoiado pelos fundos europeus, a cargo da EDM - Empresa de Desenvolvimento Mineiro,
S.A., é constituido pelos trabalhos na Ribeira da Pantanha e pela Selagem Final da Barragem Nova.
Teve um investimento aprovado de 8,4 M€ para os quais os fundos europeus contribuiram com um
apoio de 5,9 ME£.

A operagdo integra-se no ambito da requalificagdo ambiental da drea mineira da Urgeirica e
consiste num conjunto de intervengdes no terreno, que se encontram definidas no Plano Diretor

109 As responsabilidades neste dominio repartem-se entre a Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA) desenvolve e
acompanha as politicas no ambito da recuperagéo e valorizagdo dos solos e outros locais contaminados, enquanto a Diregdo-
Geral de Energia e Geologia (DGEG) tem a competéncia pelos trabalhos no que se referem a industria extrativa mineira.
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estabelecido para esta antiga area mineira. Os trabalhos que se encontram incluidos nesta operagao
visam a limpeza e renaturalizagdo da Ribeira da Pantanha e a descontaminagdo de infraestruturas,
arruamentos e espagos publicos, englobando um conjunto de trabalhos e atividades, a realizar de
forma sequencial, que a seguir se indicam: - Requalificagdo ambiental da base da area industrial de
“Santa Barbara” da “Quinta da Vitdria” e de arruamentos e taludes em dareas de dominio publico
- Construgdo do sistema de tratamento passivo das aguas de mina do Pogo 4 - Recuperagdo de
terrenos agricolas na area mineira da Urgeirica - Trabalhos na Ribeira da Pantanha e selagem final
da Barragem Nova.

Com o conjunto de ag¢Bes preconizadas nesta operagdo pretende-se assegurar a continuidade da
recuperagdo ambiental da antiga area mineira da Urgeirica — que se constitui como a area de maior
impacte no conjunto das antigas minas dos radioativos - executando-se uma parte significativa das
intervengGes necessarias a resolugdo das situagdes que atualmente ainda potenciam ou contribuem
para os impactes ambientais vigentes.

A protegdo da biodiversidade ndo se limita
a defender os habitats das aves

O segundo dominio destas intervenc¢des é o da valorizacao dos espacos
de especial valor patrimonial.

O territério portugués possui um vasto conjunto de paisagens, espécies
e recursos naturais, cuja destruicdo e excesso de exploracdo, tém
originado uma perda nos habitats e espécies. A diversidade de habitats
naturais, nas montanhas, nos estudrios, em escarpas, em lagoas e
planicies, permite usufruir de um patrimoénio natural com um elevado
nuimero de espécies de fauna e flora.

O dominio da protecdo e valorizacgdo da biodiversidade convive
atualmente com a necessidade de maior definicdo e aplicacdao de medidas
de protecdo e conservacdo de habitats e espécies. A juntar a este facto,
existem ainda dreas do patrimdnio natural nacional que merecem um
conhecimento mais aprofundado, quer a nivel terrestre quanto marinho,
bem como a necessidade de elaboracdo de estratégias de combate a
exploragao dos recursos que permitem a perda da biodiversidade.
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A urgéncia de assegurar a conservagao das mais valiosas e ameacadas
espécies e habitats tem orientado a definicdo de um conjunto de medidas
para lhe fazer face. A regulamentacdao comunitaria neste dominio surgiu
como reagdo a décadas de destruicdo e excesso de exploracdo da
natureza e de perda de habitats e espécies. Uma das primeiras diretivas
europeias a ser elaborada foi a relativa a conservacao das aves selvagens,
Diretiva Aves (1979), seguida uns anos depois pela Diretiva Habitats
(1992), as quais em conjunto formam a Rede Natura 2000, criada com
a finalidade de assegurar a conservacao a longo prazo das espécies e
dos habitats incluindo as do meio marinho. A Rede Natura 2000 é
uma rede ecoldgica para o espaco comunitdrio composta por zonas de
protecdo especial (ZPE), e zonas especiais de conservacao (ZEC), e que
€ o principal instrumento para a conservacado da natureza das espécies
e habitats mais ameacados da Europa. Enquanto as ZPE se destinam
a garantir a conservacdo das espécies de aves, e seus habitats, as ZEC
contribuem para assegurar a biodiversidade, através da conservacdo dos
habitats naturais e dos habitats de espécies da flora e da fauna selvagens
considerados ameacados.

Fruto das diretivas europeias, Portugal desenvolveu, nas Ultimas décadas,
um importante esforco de capacitacao das suas instituicdes, de melhoria
do conhecimento cientifico do patrimdnio natural e de implementacao
efetiva das areas protegidas. Desde o segundo Quadro Comunitdrio
de Apoio (1994-1999) que foram destinados fundos europeus para
uma inventariacdao exaustiva de habitats e espécies, bem como para a
redefinicdo e ampliacdo do patrimoénio natural a proteger, permitindo que
a biodiversidade e a conservacdo da natureza assumissem um destacado
lugar no ambito das politicas publicas. No que respeita a biodiversidade
e aos ecossistemas, compete ao Instituto da Conservagao da Natureza e
das Florestas (ICNF) promover a implantacdo da Estratégia Nacional da
Conservacdo da Natureza e da Biodiversidade, a qual definiu um conjunto
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de medidas com vista a responder aos desafios da biodiversidade e
conservacdo da natureza. Neste dominio, destacam-se as medidas que
contribuem para a conservacao da natureza e da diversidade bioldgica,
para a promocao da utilizacdo sustentavel dos recursos bioldgicos, e
para a prossecucao dos objetivos visados pelos processos de cooperacao
internacional na area da conservacao da natureza em que Portugal esta
envolvido.

No atual ciclo de programacdo as intervencées no dominio da
biodiversidade centram-se em ac¢des diretas sobre habitats e
ecossistemas, e acbOes de valorizagdo dos espagos, espécies e
ecossistemas. As intervencgdes aprovadas pelo QREN concretizaram-se
assim em apoiar centros interpretativos, permitindo aos seus visitantes
a formacdo da cultura e a passagem da histéria dos habitats, apoiar
acdes de valorizacdo e qualificacdo dos espacos naturais, como a
criacdo e conservacao de caminhos pedestres, de gestdo concreta em
ecossistemas e seus habitats, e agdes de sensibilizagdo ambiental.

Na distribuicdo dos 65 projetos aprovados (ver figura seguinte) e nos
montantes de fundo envolvidos, destaca-se a regido Norte com 52% do
total dos projetos e 74% do montante atribuido, o que ndo pode ser
dissociado do facto de a regido Norte apresentar a maior superficie de
area protegida e classificada, bem como o Unico Parque Nacional do pais
(Peneda-Gerés). Em termos de implementacao, coube maioritariamente
a Administracdo Local a execucdo destes projetos.
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Figura 53: Projetos aprovados no ambito da gestdo ativa
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Travar a perda da biodiversidade, favorecendo a conservagao de espécies
e tipos de habitat, € um designio que n3o se alcanca apenas com base
em investimento. Em virtude da falta de referenciais e de indicadores
gue atestem o atual estado da biodiversidade no pais e monitorizem o
estado de conservacdo da natureza, ndo se consegue afirmar com rigor
em que medida esse contributo permitiu alcangar as metas previstas em
matéria da biodiversidade. Mas, ao atuarem na promogao da utilizagdo
sustentavel dos recursos bioldgicos, na visitacdo controlada de espacos
naturais inseridos na Rede Nacional de Areas Protegidas, bem como na
utilizacdo de servicos e tecnologias inovadores e na capacitacdo dos
recursos humanos, o contributo dos projetos apoiados pelo QREN foi
seguramente importante.

Reforgar as capacidades de prevencgao de riscos e gestao de catastrofes

Apesar dos variados riscos naturais e tecnologicos a que o territorio
portugués se encontra exposto, foram as infraestruturas e os
equipamentos de combate aos incéndios que concentraram os apoios

Dotar o pais de um sistema integrado de monitorizacao e gestdo de
riscos naturais para fazer face a deficiente gestdo de riscos naturais,
que se traduz na destruicdo de patrimdnio natural e em fendmenos de
desertificagdo e erosao costeira, foi apontada como uma das prioridades
do atual QREN. A concretizar-se, seria uma verdadeira alteracdo
estrutural, afirmaram os autores da avaliagcdo ex ante do principal PO
financiador (o POVT).

As caracteristicas fisicas e climaticas do territério nacional explicam a
vulnerabilidade do pais a varios tipos de riscos naturais e tecnolégicos, o
gue torna essencial a garantia da seguranca de pessoas e bens através da
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prevengao e planeamento adequado. Os riscos naturais compreendem os
incéndios florestais, a desertificacdo, os fendmenos climaticos extremos
como cheias, inundagdes, secas, precipitacdes intensas, trovoadas,
ondas de calor, vagas de frio, nevGes, bem como os ciclones, tornados,
sismos, tsunamis, e o colapso de estruturas como, barragens, diques,
pontes e viadutos. Os riscos tecnolégicos abrangem o armazenamento e
transporte de substancias perigosas e toxicas, a seguranga dos gasodutos
e oleodutos, e as ameacas de agentes nucleares, radioldgicos, bioldgicos
e quimicos.

Se, de facto, durante muitos séculos as catastrofes se limitaram aos
fendmenos de origem natural, a evolucdo tecnoldgica, a criacdo de
novos tipos de industrias, a utilizacdo de mais e maiores quantidades de
substancias perigosas faz surgir outro tipo de acontecimentos catastroéficos,
os acidentes tecnoldgicos, acontecimentos subitos e ndo planeados,
causadores de danos graves nos seres humanos e no ambiente.

Os principais desafios de Portugal no dominio da preveng¢do de riscos
e gestdo de catdstrofes centram-se na capacitagdo dos servicos
operacionais e técnicos da protec¢do civil, no maior conhecimento e
prevencao de determinado tipos de riscos, e na articulagdo de esforcos
e entidades, com vista a responder de forma conjunta e atempada a
cada um dos riscos atrds enumerados. Neste sentido, é essencial
reforgar a prevengao, a gestdao e a monitorizacao dos riscos naturais e
tecnoldgicos e articular estratégias e planos de atuacdo dos varios atores
setoriais deste dominio. Os objetivos definidos para esta drea visam,
para além do reforco na prevencao, gestdo e monitorizagdo de riscos
naturais e tecnolégicos, a construcdo do sistema nacional de gestao de
emergéncia, a estruturacdo da rede de protecdo civil e a valoriza¢do das
organizagOes e dos agentes de prote¢do e socorro, sem esquecer a parte
de sensibilizacdo e informacdo geral as populagdes.
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A intervencdo neste dominio é marcada pela atuacdo de trés atores
principais. A Autoridade Nacional de Protecdo Civil (ANPC) planeia,
coordena e executa a politica de protecao civil no que respeita a acidentes
graves e catastrofes, socorro e protecdo das populagdes e coordenagao
das atividades dos bombeiros. Para além destas tarefas, assegura o
planeamento e coordenacdo das necessidades nacionais na area do
planeamento civil de emergéncia com vista a fazer face a situagbes de
crise ou de guerra. A Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA), que atua
na prevencao de riscos industriais graves, e o Instituto da Conservacao
da Natureza e das Florestas (ICNF), que é a autoridade nacional no
que respeita a floresta nacional, formulando e executando a politica
florestal nacional, bem como o Programa de A¢ao Nacional de Combate
a Desertificacdo. Este plano, assente na prevencgdo, vigilancia e combate,
estabelece metas de reducdo da superficie ardida nos incéndios para
valores de acordo com a média europeia.

Apesar da multiplicidade de riscos a que o pais se encontra exposto,
foi na prevencdo e gestdo de riscos naturais que a aposta do QREN foi
maior, em detrimento da atuacdo nos riscos tecnolégicos. Os incéndios
florestais mereceram em 2012 maior destaque devido a insuficiente
capacitacdo dos servicos operacionais de protecdo civil, bem como pelo
facto de terem uma grande expressao no territério nacional, com uma
area ardida superior a média europeia — dados do ICNF de 2012 indicam
a ocorréncia de 20.969 situacdes de incéndios (4.297 superiores a 1
hectare, 16.672 inferiores a 1 hectare) onde arderam 105.016 hectares,
entre matos e povoamentos.

Os investimentos aprovados, até final de 2013, destinaram-se a varias
tipologias de projetos: rede de infraestruturas de protecdo civil,
centros municipais de protegdo civil, e respetivos sistemas de gestao,
requalificacdo, recuperacao, melhoramento e ampliacdo de quarteis de
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bombeiros, construcdo de heliportos e aerédromos e reforco de condigbes
de seguranca de taludes, escarpas, muros; aquisicao de equipamentos
operacionais e veiculos para a protecao civil destinados aos bombeiros,
incluindo veiculos de neves e de emergéncia hospitalar; cartografia para
a elaboracdo de cadastro predial, sistemas de informacgdo, comunicacao
e alerta, monitorizacao e localizacao de protecao civil; elaboracdo de
planos de emergéncia; e, estudos sobre protecao civil e sobre riscos
do territdrio, avaliacdo de fendmenos perigosos, e acées de formacao,
divulgacdo e sensibilizacdo no dominio da protecao civil.

Figura 54: Projetos aprovados por tipologia, na prevencgao e gestdo de riscos

Fundo
Tipologias aprovado
(Mil euros)
Rede de infraestruturas, centros municipais de protegdo civil
. . L P protes ’ 178 99.897
sistemas de gestdo, quarteis de bombeiros
Equipamentos operacionais e veiculos 174 67.712
Cartografia 1 22.197
Sist de inf 3 icaca itorizagdo d
is em~as .e‘m ormagdo, comunicagdo e monitorizagdo de - 29,792
protecdo civil
Planos de emergéncia 47 3.998
Estudos, avaliagdes de fendmenos perigosos e agdes de 1 7.071
formgéo, divulgacgdo e sensibilizagdo ’
Total 433 230.668

Fonte: Sistema de Monitorizagdo QREN

302



O QREN 2007-2013 I

Dos 433 projetos aprovados até final de 2013, cercade 81% (352 projetos)
destinaram-se a elaboracdo da rede de infraestruturas de protecao civil,
centros municipais de protecdo civil, e melhoramento de quarteis de
bombeiros, bem como a aquisicdo de equipamentos operacionais e
veiculos para a protecdo civil destinados aos bombeiros, absorvendo de
fundo aprovado 73% (168 ME€).

Da andlise do quadro anterior resulta que os investimentos aprovados
pelo QREN se destinaram ao reforco das infraestruturas, equipamentos
e meios para colmatar lacunas na prestacao, rapida e eficaz, de servicos
operacionais e técnicos de protecao civil, bem como para o reforgo do
conhecimento na identificacdo de alguns riscos do territério nacional.
A aposta foi claramente concentrada nos riscos naturais e menos nos
tecnoldgicos.

Em termos de regionalizacdo das aprovacdes, foi na regido Norte e
Centro que se concentraram 66% dos projetos aprovados, com 27% e
39% respetivamente.

Contudo, a diversidade das tipologias de investimentos, a multiplicidade
de entidades apoiadas, bem como a auséncia de referenciais para o setor,
indicam a necessidade de uma atuacdo futura mais concentrada em
determinados investimentos e mais articulada entre os diversos atores,
de forma a promover uma atuacdo mais integrada neste dominio.

O reordenamento da ribeira da Ribeira Brava, na Madeira?

No dia 20 de Fevereiro de 2010, a Madeira foi assolada por um temporal com efeitos devastadores.
Em resposta, foram aprovados diversos mecanismos de financiamento da reconstrugdo das
infraestruturas danificadas, bem como do apoio ao sector privado e da ajuda as vitimas,
sistematizados na Lei de Meios aprovada pela Assembleia da Republica, em Maio desse ano.
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Os fundos europeus foram mobilizados para financiar intervengdes muito diversas, a par do
empréstimo do Banco Europeu de Investimentos, do Fundo de Solidariedade da Unido Europeia e

dos Orgamentos Regional e Nacional.

Algumas das intervengdes mais relevantes desenvolvidas ao abrigo destes financiamentos prendem-
se com o desenvolvimento do sistema de monitorizagdo das ribeiras e as obras de protecdo de
taludes e escarpas e de regularizagdo dos leitos das ribeiras, numa perspetiva preventiva de novas
catastrofes.

No ambito do sistema de prevengdo, incluem-se 2 projetos financiados pelos fundos: o radar
meteoroldgico e a monitorizagdo das ribeiras. Com a instalagdo de um radar meteorolégico em
torre metalica, no Porto Santo (Pico Espigdo), a regido passa a ter maior capacidade acrescida de
antecipacgdo de situagGes de risco. A estacdo de radar meteorolégico ficara dotada com um sistema
de processamento local dos dados de radar e o respetivo sistema de telecomunicagGes para
assegurar a transmissdo de dados para visualizagdo da informagdo no Observatério Meteoroldgico
do Funchal e na sede do Instituto de Meteorologia, assim como os respetivos dados. O projeto
MonitorizaRibeiras visa conceber um sistema integrado no Laboratdrio Regional de Engenharia Civil
para a monitorizagdo automatica de algumas das ribeiras afetadas pela mais recente aluvido. A
monitorizagdo sera predominantemente realizada por intermédio de cdmaras de video instaladas
em diversas secgGes criticas ao longo das ribeiras e de cdmaras montadas nos agudes construidos
para a retengdo de material sélido. O envio dos dados e imagens para o LREC sera feito via radio
nas ribeiras do Funchal, e por fibra 6tica na ribeira da Ribeira Brava. Com recurso a tecnologia
de reconhecimento automdtico de imagem, pretende-se que o sistema determine a cota do
escoamento e que fornega informagao sobre a génese do mesmo e do transporte de material sélido,
o comportamento dos agudes, a evolugdo de leitos e os volumes de material sélido transportado,
entre outros parametros identificaveis por imagem.

Um exemplo de intervengdes reparadoras e de regularizagdo é o projeto relativo a ribeira da Ribeira
Brava. O projeto consiste na regularizacdo e canalizagdo do trogo intermédio da ribeira da Ribeira
Brava, que ainda ndo se encontra canalizado e que corresponde ao trogo compreendido entre a
zona de confluéncia das ribeiras do Pogo e da Ameixieira (Serra D’Agua) e o Sitio da Meia Légua.
O projeto segue os principios orientadores definidos no Estudo de Avaliagdo do Risco de Aluvides
na ilha da Madeira, respeitantes ao controlo da exposigdo ao risco através da implementagdo de
medidas estruturantes nos principais cursos de agua das principais bacias hidrogréficas da Madeira.
Pretende-se garantir o ndo transbordamento do leito da ribeira, tendo como referéncia o cenario
de uma cheia centenaria, e evitar a perda da capacidade de transporte de material sélido ao longo
do trogo regularizado de modo a impedir a sua deposigdo antes de serem alcangados os fundos
marinhos, a jusante da foz.

Os montantes envolvidos sdo de 3,5 M€ e de 78,5 M€, respetivamente.
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Diversificar as fontes de abastecimento, aumentar a eficiéncia energética

O QREN contribuiu para a diversificagdo energética do pais e para
o reforgo da investiga¢do e conhecimento neste dominio, apesar de
ndo ter constituido a principal fonte de investimento nas energias
renovdveis em Portugal

Um dos maiores desafios de Portugal no dominio da energia consiste na
reducdo da elevada dependéncia externa no abastecimento energético
e na satisfacdo das necessidades de consumo energético para uso
doméstico ou por parte dos varios setores de atividade econdmica.

A fatura energética do pais tem representado, em termos médios, cerca
de 4% da riqueza criada em Portugal, pesando de forma significativa no
défice da balanga com o exterior.

Figura 55: A fatura energética de Portugal (1999-2011)

Factura energética portuguesa Decomposicdo do défice da Balanga de Bens
mil M€, 1999-2011 % do PIB e % energia no saldo da balanca de bens, 1999-2011
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Fonte: EDP, com base em DGEG, “A Fatura Energética Portuguesa” (vérios anos)

e Banco de Portugal, “Relatdrio e Contas 2010 e 2011".
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Na componente balanca de bens, o peso dos bens energéticos é
historicamente muito elevada (entre 20 a 35% ao longo da ultima década),
mas ganhou ainda maior expressdao nos ultimos anos, em virtude da
combinacgdo entre a maior rigidez do consumo de energia face ao conjunto
das importacdes de bens (cujo montante global caiu abruptamente com a
crise) e a volatilidade de precos.

Apesar de nao dispor de recursos energéticos em abundancia, Portugal
tem condi¢bes naturais que Ihe permitem desenvolver a producdo de
energia através de fontes renovaveis (energias solar, edlica, hidrica,
das ondas, biomassa) e, assim, diversificar as fontes de energia, em
detrimento dos combustiveis fosseis (petrdleo e derivados, gas natural,
carvao mineral). A prioridade atribuida a diversificacdo das fontes de
energia constitui uma das principais orientacdes de politica com vista
a reduzir a dependéncia do exterior e a dimensdo da fatura energética
que lhe estd associada. Outras prioridades, como a procura de niveis
mais sustentaveis de consumo energético aliados a politicas de estimulo
a eficiéncia, complementam esta prioridade.

A eficiéncia energética acompanha todo o processo de producao,
distribuicdo e utilizacdo da energia. Pode ser definida como a utilizagdo de
menos energia mantendo um nivel equivalente de atividade ou de servico
econdmico, isto é, como a otimizacdo das transformacgodes, transporte e uso
dos recursos energéticos, desde as suas fontes primarias até a sua utilizacdo.

Em Portugal, a intensidade energética (relagdao entre o consumo final
de energia e o PIB) é superior a média da UE27 em cerca de 13%. Isto
significa que, em Portugal, para se produzir 1€ de valor acrescentado
consome-se mais 13% de energia do que a média comunitaria.
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Figura 56: Intensidade energética nas economias europeias (2004-2010)
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Fonte: Eurostat

Neste contexto, os fundos europeus tiveram, no passado, uma agao
relevante no incentivo ao desenvolvimento de tecnologias e a producao

de energia a partir de fontes renovaveis (particularmente edlica e solar).
Na primeira década de 2000, a politica energética nacional caracterizou-
se por investimentos significativos em fontes de energia renovavel e os

fundos acompanharam essa orientagdo.

No entanto, as novas orientacdes comunitarias e nacionais em matéria
energética reforcaram a focalizagdo na utilizagdo mais racional da
energia, isto é, na adoc¢do de medidas de estimulo a eficiéncia energética.
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No caso portugués, os estimulos a exploracdo de fontes renovdveis na
producdo de energia estava ja consagrada por via tarifaria, pelo que ndo
se justificavam incentivos diretos a producao.

Os compromissos assumidos por Portugal (no ambito das metas da
Estratégia Europa 2020) de incorporacdo de fontes de energia renovavel
no consumo final de energia em Portugal - e, em particular, no setor dos
transportes, que, em conjunto com o préprio setor da energia, constitui
um dos setores de maior consumo — passam em larga medida pela
combinacdo dos estimulos a producao, através da politica tarifaria, e por
medidas que incidem sobre o consumo.

Por outro lado, Portugal assumiu igualmente o compromisso da melhoria
na eficiéncia energética do Pais, através da concretizacdo da Estratégia
para a Eficiéncia Energética. Foi, assim, estabelecido para Portugal, no
horizonte 2020, um objetivo geral de reducdao no consumo de energia
primaria de 25% e um objetivo especifico para a Administracao Publica
de redugdo de 30%. Foi também estabelecida, para as emissdes de CO,
nos setores ndo cobertos pelo Regime Europeu de Comércio de Licengas
de Emissdo de Gases com Efeito de Estufa, a meta ambiental da sua
limitagdo em 1%, até 2020.

A progressiva consciencializacdo para a problematica das alteragdes
climaticas e um novo quadro de exigéncias ambientais relevaram a
necessidade do pais racionalizar o consumo energético encontrando, na
melhoria da eficiéncia energética, uma das mais consistentes linhas de
resposta.

Todavia, o contributo dos fundos comunitarios para a diversificacdo de
fontes e para a eficiéncia energética foi considerado de forma limitada
e parcelar no QREN. Sem deter a relevancia financeira dos quadros
anteriores (os QCA), as intervencdes do QREN no dominio da energia
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foram, assim, dirigidas em especial para o apoio a intervengbes de
diversificacdo e eficiéncia energética nas empresas e nos equipamentos
coletivos sociais.

No ambito dos sistemas de incentivos as empresas, o QREN apoiou os
seguintes tipos de projetos de diversificacdao energética: projetos de
inovacdo produtiva e de empreendedorismo qualificado, de apoio a
instalacdo de sistemas energéticos para consumo préprio, utilizando
fontes renovaveis de energia; projetos de qualificacdo das PME,
apresentados individualmente ou em formato de projetos conjuntos,
visando a diversificacdo das fontes de energia com base na utilizacdo de
recursos renovaveis. Apesar de a adesdo das empresas aos concursos
do QREN para o aumento da eficiéncia energética ter ficado abaixo das
expectativas iniciais, o montante global do investimento empresarial nos
dominios da eficiéncia energética, da cogeracdo e da gestdo de sistemas
energéticos rondou os 26,6 M€, a que correspondeu um incentivo dos
fundos de 9,4 M£.

No que se refere ao setor Estado, assumem-se como principais objetivos
a otimizacdo da iluminacdo publica, a gestdo energética dos edificios
publicos e o uso do potencial solar para o aquecimento de aguas
quentes. O QREN estimulou também o desenvolvimento de sistemas de
utilizacdo racional de energia e de eficiéncia energético-ambiental em
equipamentos coletivos sociais existentes, incluindo edificios, através de
solucdes eficientes de iluminacdo interior, de isolamento térmico e de
sistemas de producdo de energia térmica com base em radiacdo solar
(coletores solares térmicos) e no aproveitamento da biomassa.

No setor transportes e mobilidade, os ganhos do ponto de vista
energético estdo muito associados ao desenvolvimento do modo
ferroviario, sobretudo os metros ligeiros nas areas metropolitanas.
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Uma avaliagdo realizada em 2013 permitiu identificar os recursos
financeiros alocados a tematica da eficiéncia energética em sede de
programacdo do QREN — cerca de 72,3 M€ — em linha com o contributo
previsto desta fonte de financiamento no ambito do Plano Nacional de
Acdo para a Eficiéncia Energética (PNAEE), 8 M€/ano.

Deve ter-se presente, no entanto, que muitos outros investimentos apoiados
tém uma relagdo direta com a eficiéncia energética, embora ndo a elejam
como objetivo principal. Entre os exemplos mais expressivos contam-se 0s
investimentos na drea dos transportes (as novas linhas do Metro do Porto,
especialmente) ou alguns grandes investimentos industriais (e.g. a nova
linha de producdo da CELBI), responsaveis por uma parte muito consideravel
da reducdo do consumo energético atribuivel as intervencdes do QREN
para o periodo de 2013-2016, que foi estimada em 352.534 tep (toneladas
equivalentes de petréleo), a que correspondem 858.391 toneladas de
emissdes de CO, evitadas. Ainda que o QREN ndo se assuma como o unico
instrumento financeiro visando o aumento da eficiéncia energética, o
contributo das intervenc¢des para o cumprimento das metas mencionadas
é relevante, representando cerca de 17,6% no caso da reducdo de tep e de
16,9% no que respeita a redugdo das emissdes de GEE.

A mesma avaliagdo sublinhava que, o que se tera devido a falta de
capacidade de investimento por parte das empresas numa conjuntura
econémica muito adversa, mas também a alguma falta de sensibilidade
para esta questdao, bem como ao desconhecimento dos apoios disponiveis
no QREN e das suas vantagens para a competitividade das empresas.

Manteve-se, entretanto, uma importante linha de apoio a investigacao
e desenvolvimento tecnoldgico em dominios tecnologicamente nao
maduros, nos quais 0s apoios publicos se revelam indispensaveis para

110 Consorcio Augusto Mateus e Associados - CEDRU (2013), Avaliagdo Estratégica do QREN 2007-2013 —
Contributo das Intervengdes do QREN em Contexto Urbano para o Aumento da Eficiéncia Energética.
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ultrapassar a incerteza e os riscos comerciais.

No dominio da investigacdo cientifica e desenvolvimento tecnoldgico, o
QREN apoiou projetos promovidos por entidades do Sistema Cientifico
e Tecnoldgico, orientados para o fomento da investigacao e alargamento
da base de conhecimentos cientificos nas areas da eficiéncia energética
e energias renovaveis, bem como apoios especificos a empresas para
projetos de 1&DT empresarial ou para contratacao de entidades para
prestacao de servicos de I&DT a PME, visando a prestacdo de apoio
especializado em sistemas energéticos, novas formas de energia e
utilizacdo de fontes renovaveis.

No contexto das Estratégias de Eficiéncia Coletiva (no ambito ao
financiamento do Pdlo da Energia), foram desenvolvidas atividades de
investigacao em consadrcios internacionais, entre as quais podem citar-se
dois projetos emblematicos: o Observatério de Tecnologias Offshore, em
parceria com o INEGI e WAVEC e o projeto de apoio a internacionalizacao
das PME operando no setor das energias renovaveis e eficiéncia
energética, em copromocao com a Agéncia para a Energia — ADENE.

Jag conhece ...

O Projeto ILUPub - Melhoria da Eficiéncia Energética da lluminagdo Publica?

A Agéncia Regional de Energia e Ambiente do Norte Alentejano e Tejo (AREANATejo) e a Comunidade
Intermunicipal do Alto Alentejo (CIMAA) iniciaram, em finais de 2009, o desenvolvimento do projeto
ILUPub para os 15 municipios do Alto Alentejo (Alter do Chao, Arronches, Avis, Campo Maior, Castelo
de Vide, Crato, Elvas, Fronteira, Gavido, Marvdo, Monforte, Nisa, Ponte de Sor, Portalegre e Sousel).
Este projeto tem como meta fundamental a otimizagdo dos gastos de energia com a iluminagdo
publica e semaforizagdo no Alto Alentejo, com base nos seguintes objetivos: i) redu¢do do consumo
e custos com energia; i) reducdo das emissdes de GEE; iii) cadastro da rede de iluminagdo publica do
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Alto Alentejo; iv) maximizagdo e otimizagdo da utilizagdo dos equipamentos de iluminagdo publica
e semaforos.

No intuito de cumprir a meta do PNAEE (implementagdo de medidas de melhoria da eficiéncia
energética equivalentes a 10% do consumo final de energia, em 2015, e a 20% em 2020), o ILUPub
contempla:

1) Identificagdo e contabilizagdo de consumos da iluminagdo publica, com base na andlise da
faturagdo anual dos municipios da evolugdo do consumo das instalagdes.

2)  Caracterizagdo e georreferenciagdo dos pontos de consumo recorrendo a cartografia digital,
em articulagdo com a EDP Distribuigdo e a rede de iluminagdo publica (pontos de luz e postos
de transformagdo) dos aglomerados urbanos.

3) Identificagdo e implementagdo de medidas de eficiéncia energética na iluminagdo publica,
com destaque para a instalagdo de luminarias mais eficientes, a instalagdo de sistemas com
regulagdo do fluxo luminoso e a instalagdo de sistemas de controlo e monitorizagdo na
iluminagdo publica.

Destacam-se algumas medidas que, sem investimento direto, permitem atingir economias de
energia significativas: uniformizagdo da poténcia das lumindrias (por via da redugdo da poténcia da
lampada); redugdo do nimero de lumindrias (identificagdo efetuada em conjunto com os municipios
e com as juntas de freguesia); e otimizagdo dos horarios de funcionamento. Estas medidas resultam,
habitualmente, numa redugdo direta de 5% a 10% do consumo de energia.

Este projeto foi distinguido como um dos melhores projetos nacionais na iniciativa “Galarddo Rede
Climatica” da Associagdo Portuguesa de Engenharia do Ambiente (APEA).

Fonte: AREANATejo; Autoridade de Gestdo do PO Alentejo.

312



O QREN 2007-2013 I

10. EM SINTESE

Na introdugdo deste livro foi assumido um objetivo principal - o de contribuir para que
cada um dos seus leitores tenha a informacdo adequada para formular o seu préprio
juizo sobre a aplica¢do dos fundos europeus em Portugal. Isso ndo impede, porém, que

nos aventuremos nalgum tipo de sintese.

As perguntas que todos fazemos, do tipo “tudo ponderado, o QREN cumpriu os seus
objetivos?” ou “no final das contas, esses recursos avultados de que o pais dispds
foram bem ou mal aplicados?” ndo sao de resposta 6bvia, embora saibamos como as
simplificagdes sdo apelativas. E por isso que invadem com grande facilidade o espago
publico, transformando algumas generalizagGes em senso comum. Desiluda-se, pois, o
leitor se pensa encontrar aqui uma resposta inequivoca e definitiva aquelas perguntas.
Uma qualquer resposta simplificadora tenderia a escamotear uma parte muito
importante da realidade, o que comprometeria o objetivo principal atras referido. O
contexto em que vivemos exige mais de cada um de nds, convoca a nossa capacidade
critica para analisar estas realidades complexas, como sdo as da politica publica e da

utilizagdo dos nossos recursos coletivos.

Com o QREN, houve aspetos bem conseguidos e outros menos bem. Ha verdadeiros
casos de sucesso: politicas financiadas pelos fundos europeus que provaram valer
cada euro investido, com resultados estudados e conhecidos; excelentes projetos, que
mudaram a realidade em que se inseriram, aspetos da nossa economia e por vezes
a vida de muitas pessoas. Mas também continuaram a existir formas de utilizacdo

ineficiente e até de aproveitamento indevido de recursos financeiros publicos.

O leitor ndo se contentara certamente com esta formulacdo. Ensaiemos entdo uma

resposta um pouco mais elaborada.

Poder-se-a dizer que com o ciclo de utilizagdo dos fundos europeus que correspondeu
ao QREN (ou seja, o de 2007 a 2013), se evoluiu globalmente num sentido positivo. Esta

ideia é fundamentada em dois argumentos principais. Tal como haviam apontado as
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conclusdes de inumeros estudos e avaliagOes anteriores, foi possivel usar os recursos
do QREN para responder de forma mais focalizada aos mais importantes desafios e
constrangimentos com que o desenvolvimento do pais se confronta. Ou seja, reforcou-
se a priorizacdo estratégica na afetacdo de recursos, atenuando a tendéncia, ha
muito estabelecida, de pulverizagdo de apoios, tradicionalmente condicionada pela
pressdo de setores e atividades (tanto privadas, como publicas), muitas das quais
deles dependem para se desenvolverem. Por outro lado, é relativamente consensual a
conclusdo de que foi possivel utilizar bem o QREN para que esses recursos financeiros
pudessem contribuir para responder a crise, sem desvirtuar demasiado a sua natureza
de intervencdo estrutural, isto é, sem deixar de enfrentar os bloqueios fundamentais

ao desenvolvimento do pais.

Esta perspetiva geral ndo pode, porém, escamotear uma grande heterogeneidade.
Entendé-la é também uma forma de aprofundar o conhecimento e o escrutinio sobre
aspetos tdo relevantes para a nossa vida coletiva. Sabemos que as decisOes sobre
alocacdo de recursos publicos, especialmente quando estdo em causa montantes tdo
significativos e ao longo de varios anos, ndo mobilizam apenas diferentes visdes para a
resposta aos problemas. A esse debate de ideias, na esfera da politica, associa-se sempre
um jogo com inumeros atores, que procuram defender os seus interesses e expectativas.
Por isso é importante acrescentar mais transparéncia aqueles processos de decisdo.
A experiéncia do QREN neste campo revelou-se claramente positiva: mais do que em
qualquer dos ciclos anteriores (o dos quadros comunitdrios de apoio), a informacdo
circulou de forma aberta, incluindo sob a forma de estudos e avaliagdes com relevante
disseminacgdo publica dos seus resultados. Ou seja, deram-se passos para tornar menos

opacos, aos olhos do cidaddo comum, os processos de gestdo dos fundos.

Tentemos ir um pouco mais longe, sublinhando algumas consideragdes sobre cada uma

das tematicas, em torno dos quais se organizou este livro.

A articulagdo entre competitividade da economia e qualificagdes das pessoas
esteve no centro da visdo estratégica do QREN, no que foi designado como projeto

de modernizagdo inclusiva, definido como intengdo de “alavancar a modernizagdo
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e o ajustamento estrutural da economia portuguesa ndo apenas a partir do nucleo
mais avangado de empresas dinamicas e de ativos qualificados, mas num esforgco
significativo de alargamento da base de empresas, organizacdes, territorios e ativos

capazes de assumir e representar esse processo de modernizagdo”**.
E, pois, natural que nos detenhamos em especial nestes dominios de impacto.

Asintervengdes nodominio da competitividade foram sistematizadasemduasvertentes:
a que se dirigiu de forma mais direta ao desenvolvimento do tecido empresarial e a de
natureza mais transversal, centrada na melhoria das condi¢des gerais que afetam a

atividade e o desempenho das atividades econdmicas e das empresas.

Os apoios diretos as empresas do QREN foram alicercados num modelo ja testado,
pelo que a experiéncia de geragBes anteriores de “sistemas de incentivos” permitiu
melhorias incrementais. Ao longo desses ciclos, sucessivas avaliagdes evidenciaram que
o fator-critico da sua eficacia na obtencdo de resultados - no estimulo a qualificacdo dos
modelos de negdcio das empresas, que permita uma melhor inser¢do em mercados
concorrenciais ou a promogao de opgdes de investimento em diregdo a atividades de
maior valor acrescentado — é o da seletividade dos apoios. Sempre que as regras de
acesso aos apoios foram mais bem definidas, o contributo dos apoios publicos para
estimular empresas a percorrer caminhos e a tomar riscos que ndao tomariam sem
esses estimulos (o chamado “efeito de incentivo”) foi mais evidente. Neste contexto,
é util recordar que o apoio publico a atividade privada sé se justifica quando ha um
beneficio claro para a sociedade ou que é disseminado pelo conjunto da economia e
nunca se justifica quando esse beneficio é totalmente apropriado pelo agente privado

que o recebe.

Em termos gerais, constata-se que os apoios do QREN foram mais seletivos do que
no passado, mais concentrados nos setores mais dindmicos em termos de inovagao.
Tiveram contributos relevantes para a expansao de atividades de 1&D empresarial, para

a introducdo de novas tecnologias nas empresas.

111 Cf. Avaliagdo Global da implementagdo do QREN, ja citado.
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O desafio dainternacionalizagdo foi globalmente dos mais bem-sucedidos. A articula¢do
entre apoios a inovagdo e apoios a internacionalizagdo revelou-se particularmente
positiva. Algumas iniciativas coletivas de promocdo e de apoio a exploracdo de
novos mercados e a experiéncia de instrumentos especificos dirigidos a qualificagao
e internacionalizagdo das PME revelaram o seu impacto, por exemplo nos setores

tradicionais, como o calgado ou a cortica.

Assinalam-se também insuficiéncias: menor atencdo as atividades de disseminacgdo
tecnoldgica ou necessidade de refinamento dos instrumentos de estimulo a procura de
servigos tecnoldgicos; sistemas de apoio ao empreendedorismo de base tecnoldgica,
nemsempre subordinados a uma perspetiva sistémica, ou seja, demasiado centrados em
infraestruturas fisicas de acolhimento, e menos nas condi¢des para o desenvolvimento

de verdadeiros ecossistemas, centrados em servicos e sistemas de financiamento.

As novas solucdes institucionais promovidas com apoios dos fundos, como os estimulos
a formas colaborativas entre empresas e destas com entidades de suporte (os Polos
de Competitividade ou os Clusters, os projetos conjuntos) provaram ter potencial.
Porém, nem sempre houve a coragem para interromper os apoios nos casos em que

manifestamente ndo se estavam a produzir os resultados esperados.

Esta preocupacdo de “separar o trigo do joio” revelou-se, uma vez mais, como uma
questdo central da gestdo das intervencdes em que o Estado (neste caso, a gestdo dos
fundos europeus) delega a terceiros a concretizacdo de determinadas intervengoes. Na
promocgao da internacionaliza¢do, da disseminagdo tecnoldgica ou da formagdo dos ativos
nas empresas, sempre que os financiamentos ndo foram claramente associado a evidéncia

e ao escrutinio de resultados, a eficiéncia global das intervengGes saiu penalizada.

As intervengbes na segunda vertente, a dos fatores transversais de competitividade

revelaram-se menos estruturadas do que as anteriormente referidas.

Depois de duas décadas de investimentos estruturantes muito importantes, nas

redes e sistemas de transportes, de energia e de telecomunicagbes, mas também em
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infraestruturas e servigos coletivos que suportam a competitividade global do pais
(como a saude ou a educagdo), o QREN procurou introduzir uma perspetiva de estimulo
a uma maior integracdo das estratégias de competitividade, centradas a diferentes
escalas do territdrio: tornar o territdrio mais atrativo para pessoas e investimentos a

escala do pais, nas regides e nas cidades.

A aposta ficou claramente aquém do desejado. Ndo obstante os progressos verificados
em diversos dominios que a compunham, as experiéncias de novas formas de
articulagdo institucional com a finalidade de promover a competitividade de base
territorial (ao nivel de redes de cidades ou a escala urbana ou intermunicipal) ndo
demonstraram especial mais-valia. No plano nacional prevaleceram uma vez mais
as ldgicas setoriais sobre as perspetivas de intervengdo. No plano subnacional, as
intervencOes focadas na eficiéncia dos sistemas que afetam a competitividade dos
territdrios ou nos elementos diferenciadores da sua atratividade especifica foram muito
limitadas. O défice institucional ai estd para, em grande medida, o explicar: debilidade
na coordenacdo interministerial para agendas de natureza transversal; dificuldade de
conciliar politicas nacionais com iniciativas municipais, indispensaveis para concretizar

verdadeiras estratégias urbanas ou metropolitanas.

No entanto, um balango rigoroso da intervengdo do QREN no dominio das condigOes
gerais de competitividade ndo pode deixar de salientar o efeito da crise econdmica,
financeira e das finangas publicas. Em setores como os transportes ou a eficiéncia
administrativa, grande parte dos projetos foi objeto de revisdo e muitos foram
simplesmente anulados. Ndo obstante a concretizacdo de algumas intervencGes
de elevada relevancia nacional (basta citar o caso do sistema portuario-ferrovidrio
no transporte de mercadorias, num caso, ou os portais da autoridade tributdria ou
dos registos, noutro caso), a abordagem estratégica em termos de convergéncia
e articulagdo de intervengdes para melhorar as condigdes de competitividade da

economia ficou muito limitada.

Poroutrolado, a grande pressao sobre os recursos publicos, tornou patente a fragilidade

do modelo de decisdo sobre grandes investimentos infraestruturais, cuja concretizagdo
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ultrapassa largamente a duragdo de uma legislatura. O exemplo de alguns projetos que,
de prioridades centrais da afirmagdo externa da nossa economia (casos do TGV ou da
Estratégia Logistica), passaram ao esquecimento, merece reflexdo sobre a consisténcia
do desenho estratégico e a base técnica e econdmica de grandes projetos, bem como a

forma como se obtém uma adequada legitimagdo institucional de longo prazo.

Numa perspetiva bem diferente, os fundos assumiram no contexto das restricdes
orcamentais uma fungdo primordial na manutencdo de um nivel minimo de
investimento publico, em setores cruciais para a competitividade global do pais. Esse
€ o0 caso da ciéncia e da formacdo avancada, exemplo de dominios com resultados
internacionalmente reconhecidos, mas cuja consolidacdo carece de continuidade de
apoios e de persisténcia em politicas ativas. O papel dos fundos europeus no suporte ao
desenvolvimento do sistema cientifico e tecnoldgico ndo pode por isso ser diminuido,
mesmo que em determinadas areas o contexto de crise ndo tenha permitido explorar
todo o seu potencial, como nos dominios da disseminagdo e da transferéncia tecnoldgica
para o tecido produtivo ou da criacdo de ecossistemas favoraveis a emergéncia de start

up tecnoldgicas.

Mas a crise introduziu uma nova prioridade para a a¢do dos fundos no contexto da
competitividade da economia: minimizar o efeito das restri¢cdes de crédito as empresas,

por parte do sistema financeiro.

De acordo com a programagao inicial do QREN, apenas se previa o desenvolvimento
de instrumentos circunscritos ao mercado do capital de risco, em complemento e
alinhados com os objetivos dos incentivos diretos. Porém, aquelas restricoes forcaram
a utilizagdo dos fundos na alavancagem de outros instrumentos de natureza muito mais
abrangente, como osapoiosao crédito a PME, sob a forma de financiamento de garantias
ou bonificagdo de juros, por exemplo. A avaliacdo do efeito global destes instrumentos
ainda estd por fazer, sendo muito relevante perceber se tiveram significativo efeito

acrescentado no acesso ao crédito por parte de empresas economicamente viaveis.

A prioridade atribuida a elevagdo dos niveis de qualificagdo dos portugueses ficara
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certamente como a principal imagem de marca do QREN, tal como os QCA (sobretudo
os primeiros) ficaram marcados pela dimensdo infraestrutural. O seu elemento mais
diferenciador face ao passado é, para além da dimensdo dos recursos atribuidos, a
focalizagdo da intervengdo em dois grandes pilares: uma estratégia de reducdo do
abandono escolar dirigida aos jovens e uma estratégia de retorno a aprendizagem

dirigida aos adultos.

No caso dos jovens, os fundos europeus estdo associados a uma trajetdria muito positiva
de redugdo consistente, ao longo de mais de uma década, dos niveis de abandono
escolar, ou seja de reducdo do flagelo da entrada de jovens sem qualificacGes adequadas
na vida ativa. O desenvolvimento de uma oferta educativa mais diversificada e mais
adequada para acolher no sistema todos os segmentos de jovens, com reforgo das
componentes profissionalizantes, mas mantendo como referencial a escolarizacdo de
nivel secundario é indissociavel da sua intervengdo. A incorporagdo da oferta publica,
em condigOes de progressiva igualdade de apoios com o setor privado, assumiu grande
importancia, a par da atencdo atribuida a territdrios ou escolas onde mais se fazem

sentir os efeitos cumulativos de diferentes formas de exclusao.

AvaliagBes nacionais e internacionais coincidem nas conclusdes sobre a importancia
deste desafio. Os seus efeitos vdo muito para além da dimensdo individual (de
realizacdo pessoal e profissional, de acesso ao mercado de trabalho), pois configuram
um dos fatores mais criticos para a redu¢do dos riscos de reproduc¢do da pobreza e para

a coesdo social.

Num quadro de dramatica restricdo orcamental com que o sistema de educagio/
formacgdo foi confrontado, os fundos equilibraram essa pressdo, permitindo manter
uma trajetoria positiva, apesar dos riscos associados a descontinuidades no nivel de

financiamento ou na complementaridade das intervengdes.

O QREN integrou também o desafio da qualidade no sistema de educag¢do/formacao.
Desde logo, com o grande investimento realizado na rede publica de equipamentos

escolares, sobretudo nos niveis elementares do pré-escolar e dos primeiros ciclos
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do ensino basico. No entanto, pode dizer-se que outras vertentes deste desafio
ndo obtiveram o mesmo nivel de concretizagdo e sucesso. Nao obstante os casos
indiscutivelmente bem-sucedidos (no ambito do Programa Escolhas ou dos projetos
TEIP, por exemplo), haveria condi¢cBes para maiores progressos, nomeadamente
na qualificacdo dos profissionais e das praticas de ensino e aprendizagem, nos
mecanismos de ajustamento entre as ofertas formativas e as procuras de competéncias
e qualificagGes ou da inovagdo organizacional, ao nivel das escolas ou do conjunto do

sistema.

No caso dos adultos, a conjugacdo da iniciativa Novas Oportunidades com a reforma do
sistema de formacdo profissional constitui uma experiéncia de politica publica muito
relevante. As avaliagGes concluidas ndo deixam margem para davidas: as dimensdes de

sucesso sobrepéem-se de forma inequivoca aos seus elementos menos conseguidos.

Nem sempre, porém, foi possivel retirar as devidas ilagGes de uma e de outros, em
virtude de uma polarizagdo extrema do debate politico sobre esta matéria, ndo poucas

vezes mal fundamentado tecnicamente.

Os fundamentos do programa e os elementos essenciais da sua concretizacdo
estdo hoje relativamente bem documentados. A metodologia preconizada para o
reconhecimento, validagdo e certificagdo de competéncias e o estabelecimento de um
catalogo nacional de qualificagGes constituiram referenciais-chave para a intervencao
dos fundos na area da aprendizagem ao longo da vida. A par da grande concentracdo
de recursos, estes referenciais conduziram ao envolvimento de um numero de adultos
sem paralelo em processos de qualificacdo. Os resultados nos niveis de qualificacGes
da populagdo ganharam outra expressdo, embora se mantenham longe dos padrGes

europeus.

No entanto, nem sempre foi possivel manter os apoios publicos devidamente
enquadrados pelos adequados referenciais de qualidade. Sabe-se como a formacdo
profissional esta demasiado condicionada por uma oferta constituida por inimeros

operadores (publicos e privados), sendo sustentada em grande medida por apoios
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publicos. Neste quadro, sempre que os requisitos de certificagdo ou os referenciais
para o financiamento se tornaram menos exigentes, acentuou-se a tendéncia para
a proliferacdo de ac¢des de discutivel efeito tanto na vida das pessoas como das
organizagbes envolvidas. Pelo contrario, quando as regras sdo rigorosas, quando o
acompanhamento e o controlo sao eficientes, quando existe avaliagdao e escrutinio de
resultados, os efeitos destas intervengdes sdo patentes tanto na insercdo das pessoas
no mercado de trabalho, como em muitos outros aspetos da sua integra¢do na vida

social.

A articulacdo entre qualificacbes e medidas de politica ativa de emprego nao teve, no
entanto, a expressdo que poderia ter tido. Em certo sentido, ficou por realizar o potencial
de renovacgao das politicas publicas que a nova agenda da qualificagdo anunciava, com
uma maior aproximacdo do sistema de educacdo/formacdo as dindmicas do mercado

de trabalho.

A intervengdo dos fundos no dominio do estimulo ao emprego foi, assim, muito
condicionada pelo crescimento dramatico do desemprego, limitando-se no essencial a
financiar algumas das politicas estabelecidas — apoios a contratagdo, apoios a criacdo

do préprio emprego e programas de estagios.

Os resultados conhecidos destas intervengdes apontam para niveis de eficacia e
eficiéncia muito distintos, merecendo destaque as medidas que visam a inser¢do de
jovens na vida ativa. Outros dominios exigem, porém, uma apreciacdo mais matizada.
Tal é o caso dos apoios a contratagdo ou das medidas de tipo ocupacional (contratos
emprego-formacdo), cujos efeitos em matéria de criacdo liquida de emprego,
mas também de qualidade de emprego criado merecem ser equacionados a luz da

flexibilizagdo de regras de acesso.

O caso dos apoios a criagdo do proprio emprego e do empreendedorismo merecem
uma nota especifica: os fundos europeus apoiam, ha muito, experiéncias com carater
inovador de promogdo de empreendedorismo, especialmente dirigido a publicos com

dificuldades de inser¢ao ou de retorno ao mercado de trabalho. Conhecem-se resultados
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promissores, geralmente associados a projetos que combinam preparagdo cuidada
de modelos de negdcio com mecanismos criativos de acesso a crédito. Mas esta por
demonstrar que essas experiéncias possam ser objeto de grande expansdo, com o que

isso implica em termos de riscos de menor atengao aos seus fatores criticos de sucesso.

Aintervengdo do QREN nos dominios associados a inclusdo social foi essencialmente focada
nas qualificagOes. Os outros instrumentos de politica com grande impacto — as prestacGes
sociais — estdo tradicionalmente fora da alcada dos fundos europeus, embora no passado o
FSE tenha sido especialmente mobilizado para apoiar financeiramente grandes programas,
como o rendimento minimo ou social de inser¢do. Ndo foi essa a op¢do no QREN, tanto na

fase da sua programagdo, como nas reprogramagdes durante a crise.

Algumasiniciativas especificas devem ser valorizadas pelo seu especial contributo para
a inclusdo social. O caso do Programa Escolhas assume especial relevancia pelo seu
carater multifacetado e integrado. No entanto, outras iniciativas, mesmo revelando-
se positivas (dirigidas a imigrantes ou a outras comunidades particularmente
vulnerdveis) ndo chegaram a constituir uma verdadeira agenda para a inclusdo e a

igualdade de oportunidades.

O essencial dos recursos foi, neste quadro, destinados a intervengbes de natureza
muito dispersa em equipamentos sociais: escolas e centros de saude, lares e creches,
instalacGes desportivas e culturais. Na rede escolar do ensino basico, por exemplo,
deram-se passos muito positivos na articulacdo entre operadores municipais e
nacionais, reforcando a coeréncia nacional da rede e aplicando regras de referéncia
de forma universal, com evidentes ganhos de eficiéncia do investimento. Noutros
casos, pelo contrario, ndo foi possivel utilizar a programacao dos fundos europeus para
reforcar os mecanismos de planeamento, o que determinou niveis de relevancia, de

custos e de sustentabilidade financeira demasiado diferenciados entre projetos.

As intervencgGes que integraram a agenda de valorizagdo do territorio, nas vertentes
ambiente e energia, foram particularmente penalizadas pela crise, tendo sido objeto

de uma avultada redugao de recursos ao longo da execugdo do QREN.
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Englobando dominios de gestdo especialmente complexa e exigente, muitas com
responsabilidades repartidas entre setores e, sobretudo, entre niveis distintos da
administracdo (Estado e municipios), a concretizacdo dos investimentos foi muito

desigual, tanto no ritmo de execu¢do como na produgdo de efeitos.

Alguns grandes projetos foram especialmente marcantes, com destaque para o
saneamento, o tratamento de residuos e, sobretudo, para a prevencdo e gestdo de
riscos (no litoral do Continente ou nas ribeiras da Madeira). Outros projetos, pelo
contrdrio, revelaram-se mais como expediente para utilizar recursos alternativos as
restricdes orcamentais, o que penalizou uma desejavel dimensdo de transformacdo
estrutural. A fraca expressdo da intervencdo no dominio energético, mas pontuada
por projetos inovadores e solugdes inteligentes no dominio da eficiéncia por exemplo,

revela como se poderia ter ido bem mais longe neste caso.

Passado em revista o conjunto dos dominios de impacto do QREN, resta uma reflexdo
final suscitada ainda pela forma como o novo contexto econdmico e das finangas

publicas do pais condicionou o modelo de aplicagdo dos fundos.

Durante os anos do programa de Ajustamento Econdmico e Financeiro, a capacidade
de investimento do Estado foi drasticamente reduzida. Entre o biénio 2008-2009
e o triénio 2012-2013 o investimento publico medido pela FBCF das administragGes
publicas foi reduzido em 43%, em termos nominais, o que corresponde a passar de
3,9% para 2,3% do PIB. Este facto colocou desafios novos a aplicagdo dos fundos, o

que ficou bem evidenciado ao longo dos processos de reprogramagao de 2011 e 2012.

Para além da revisdo dos niveis de comparticipagdo nacional e da revisao ou adiamento
de muitos projetos, foi necessario proceder a formas diversas de compensac¢do da
quebra do investimento publico nacional com o reforgo da intervencdo dos fundos.
Estas medidas, em setores como a educagdo ou a ciéncia, inauguraram uma pratica

que, a luz das expectativas orcamentais futuras, deveria merecer ponderacao.

A relevancia destes setores para o desenvolvimento econdémico e social do pais é
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inquestionavel. Também parece ser indiscutivel que os avangos consideraveis que o
pais conheceu nestas dreas sé foram possiveis com niveis de investimento publico
considerdveis e continuados. Aquelas medidas de compensagdo ndo sdo, por isso,

motivo de surpresa.

Mas o que essa experiéncia suscitou foi a necessidade de ultrapassar a tradicional
segregacao entre programacgao orcamental, por um lado, e programacgao e negociacao
dos fundos europeus, por outro. Ora, a reflexdo que se imp&e é se essa ndo deveria
a regra geral, em vez de uma excegdo, em tempos de restricdo absoluta. Ou seja, se
as grandes op¢des na alocacdo de recursos publicos aos diferentes dominios da acdo
governativa ndo deveriam constituir um exercicio mais integrado, com evidentes ganhos
de racionalidade e transparéncia. E, nessa mesma linha, se aquele que é atualmente o
principal instrumento de politica de desenvolvimento estrutural do pais ndo mereceria

a dignidade do debate e da decisdo parlamentar.
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