NOTA INTRODUTORIA
A FACE VISIVEL DA EUROPA.

OS FUNDOS EUROPEUS EM PORTUGAL
Alice Cunha

ma das faces mais visiveis da Europa ¢ a implementacdo dos fundos europeus

nos estados-membros.
Em 2016 assinalaram-se os 30 anos da adesio de Portugal a Unifo Europeia (UE),
o que confere, de certo modo, o estatuto de «maioridade» ao pafs no que respeita a sua
participagdo no projeto de construcdo europeia. A investigacio sobre a aproximacio
do pais a Europa na segunda metade do século XX e a adesdo a Europa comunitdria jd
estd bastante aprofundada, pelo que a partir de agora se prevé que a agenda cientifica
neste dmbito seja orientada para a investigacdo acerca dos impactos e das consequén-
cias advenientes da adesdo do pafs a CEE/UE ao longo dos tltimos 30 anos, e de que
modo tem decorrido a europeizacdo de Portugal.
A europeizacio é um processo que tem vindo a verificar-se na ef/ou pela Europa desde
o0 século XX. Num sentido maximalista, a mudanca estrutural envolvente deve sobretudo
ser a de um fenémeno que exibe atributos similares aqueles que predominam ou sio
estreitamente identificdveis com a Europa; numa perspetiva minimalista, envolve uma
resposta as politicas e a0 modo de funcionar da UE.
A nivel internacional, e sobretudo desde 2000, que a questio da europeizagdo, sobretudo
dos novos estados-membros, tem sido aprofundada com a publicagio de vdrios traba-
lhos académicos, de grande impacto e saliéncia, dos quais destacamos os que se focam
na formacdo do proprio conceito de europeizacio e seu desenvolvimento'; na resposta
dos estados-membros a europeizagfo?; na adaptacio e nas mudangas internas ocorri-
das?; e inclusive no conceito de europeizagio na perspetiva do fendmeno histdrico*.
Os académicos portugueses também tém participado nesta discussdo e aplicado o
conceito®, nuns casos de maneira mais aprofundada, noutros mais abrangente. Em falta
permanece um trabalho que se dedique exclusivamente a andlise da gestdo, aplicacdo
e resultados dos fundos europeus no contexto da europeizacio do pafs. Este nimero
temdtico da revista R:I parte do pressuposto que os fundos europeus sio uma forca
motriz e um elemento-chave da europeizacio, e torna-se, assim, num contributo para
a histdria da aplicacdo dos fundos europeus no pais desde a adesio.
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A histdria da concessdo de fundos europeus (ou, também com propriedade, fundos
comunitdrios) ndo comega, porém, com a adesdo, mas antes dela, com a concessio
das ajudas de pré-adesio®.

As ajudas de pré-adesdo sdo o lado pratico da estratégia da politica de alargamento da
UE, e delas dependia, em larga medida, o éxito futuro de uma integracdo harmoniosa
de Portugal enquanto Estado-Membro. A ideia de langar uma agio de ajuda para pro-
mover o desenvolvimento econdmico portugués, e facilitar a sua integracdo futura na
CEE, foi lancada logo em abril de 1978 pela Comissdo Europeia e tinha como premissas
que o pafs teria ndo sé de se modernizar, mas também de ultrapassar limitacGes eco-
ndémicas e sociais, assim como efetuar mudancas estruturais e preparar-se para a con-
corréncia. Essa ideia seria concretizada com a celebra¢io de um acordo relativo a
criacdo de ajudas de pré-adesdo a favor de Portugal, para reforcar a situagio econémica
e 0 progresso social nos setores industrial, regional, agricola e formacio profissional,
datado de 3 de dezembro de 198o0.

Num contexto em que o conceito de estratégia de pré-adesio nio existia formalmente
enquanto tal, estava-se jd entdo a lancar as bases para os futuros instrumentos de assis-
téncia de pré-adesdo, com o mesmo intuito de preparar os paises candidatos para o
cumprimento das obrigacGes inerentes a ades3o. Nesse aspeto, no que diz respeito 2 CEE/
JUE, o processo de europeizacdo comeca logo aquando das negociacdes de adesdo, dado
que os candidatos a estados-membros passam por um processo de transformacio interna,
através do qual adaptam as suas politicas e institui¢Ges aos requisitos da adesdo.

A aplicagdo destas ajudas de pré-adesdo no pais conheceu, todavia, as suas peripécias
e apenas foi concluida oito anos apds a adesio, em 1993. Conforme relata Amilcar
Theias, no inicio as ajudas de pré-adesio «ndo estavam a ser um sucesso por falta de
projetos» e ainda que «antes da adesdo, sempre que se falava nestas ajudas referia-se
ironicamente a notdvel constru¢do de um troco de via rdpida de cinco quilémetros a
entrada de Braganca»’. Porém, a sua implementacio efetivamente vingou com a exe-
cucdo de aproximadamente meia centena de projetos®, que contemplaram nomeada-
mente a construcdo de loteamentos industriais, de navios de pesca, de centros de
formacio profissional e de laboratdrios, estando ainda por determinar os seus resul-
tados globais e setoriais.

Este comeco dificil — ao qual estava subjacente alguma dose de desconfianga® — foi
rapidamente ultrapassado com «os milhGes de Bruxelas», que comecaram a chegar ao
pais apds a adesdo. Na realidade, a aplicacdo dos fundos comunitdrios no pafs contri-
buiu muito para o seu desenvolvimento econémico e social, facto que é reconhecido
pelas diferentes entidades politico-partiddrias, agentes econdmicos e sociais, mas menos
pela populacdo, sobretudo no que diz respeito ao seu conhecimento.

Se os primeiros anos de implementacdo dos fundos sdo normalmente associados a uma
«chuva de milhdes» — a qual comunicagio social e ptblico em geral dedicaram grande
atencdo —, posteriormente o assunto banalizou-se'™. Um artigo de dezembro de 2015
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da revista Exame tinha, sobre este ponto de vista, o titulo esclarecedor de «Ninguém sabe
dos fundos europeus»", referindo que g1 por cento dos inquiridos (de um estudo de
opinido do Eurobarémetro) nfo conseguiram identificar um dnico projeto do qual o pais
tenha beneficiado apds a adesdo a UE. De facto, embora o pais tenha recebido milhGes
destinados as regides, ao emprego, a educagio, a cultura, ao ambiente, os dados nos
quais o artigo se baseia demonstram que apenas 29 por cento dos portugueses' toma-
ram conhecimento de projetos apoiados pela UE na drea onde residem. Isto apesar de
0 pais ter recebido nove milhGes de euros por dia em fundos comunitdrios™.

Apesar de estar disponivel muita informagdo sobre os fundos europeus existentes e as
potencialidades do seu financiamento — em particular no caso do atual quadro de
financiamento, o Portugal 2020 —, no campo da investigagio hd muito pouca andlise
acerca da implementacio e do impacto desses mesmos fundos europeus ao longo do
tempo. Na realidade, o estado da arte sobre esta questdo € algo drido. Embora possamos
partir da assumpcio geral que, apds a adesio, os fundos europeus sdo os que mais tém
contribuido para a europeizagio do pais, as agendas de investigacdo nio tém prestado
particular atencio regular a esta temdtica. Como assinala — e bem — um dos contribui-
dores deste niumero temdtico, é «notdvel que, em 30 anos, muito poucos estudos apro-
fundados tenham sido publicados em Portugal ou em revistas estrangeiras, ou
incentivados pelo Governo. S6 nos tltimos anos tém aparecido estudos mais sérios»'.
Estd por elaborar, sem duvida, a histdria dos fundos europeus no pais, se é que tal é
possivel. O exemplo mais préximo — embora ainda assim afastado — dessa «histdria» foi
o trabalho conduzido por Augusto Mateus, e publicado com o titulo 25 Anos de Portugal
Europeu. A Economia, A Sociedade e os Fundos Estruturais — posteriormente reproduzido na sua
esséncia em Trés Décadas de Portugal Europeu: Balango e Perspetivas —, no qual se dedica uma
sec¢do a evolugdo do financiamento estrutural da UE a Portugal, mas centrando-se sobre-
tudo na aplicacdo dos Fundos Estruturais e de coesio entre 2007 e 2013. O mesmo acaba
por ser, assim, uma fonte, rica e de muito interesse, para futuros trabalhos mais focados.
Essa historia no se pode, contudo, restringir aos montantes recebidos ou aos saldos
das transferéncias: tem de diagnosticar e comparar pormenorizadamente o «antes» e
o «depois»; os constrangimentos (fisicos, humanos, tecnoldgicos) existentes; o envol-
vimento dos agentes publicos e privados, locais, regionais e nacionais; os resultados
obtidos e os impactos gerados — com as dificuldades que tal tarefa acarreta e cientes
das suas limitacgGes, pois, como bem frisa Alfredo Marques no seu artigo, nio é fdcil
estabelecer uma relacio de causa e efeito entre a utilizacdo efetuada dos Fundos Estru-
turais e o desempenho econdmico, «pois todos os métodos de avaliagio do impacto
dos Fundos sdo imperfeitos e apresentam as suas limitagdes»'™. Mesmo assim, estas
sdo0 algumas das questGes de pesquisa que deixamos para estudos futuros.
Precisamente em termos financeiros, Portugal, de facto, tem sempre recebido mais
através dos fundos europeus do que aquilo que tem contribuido para o or¢camento
comunitdrio. Ora, apesar da histdria da aplicacdo dos fundos europeus em Portugal
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nestes ultimos 30 anos se ter traduzido num saldo positivo em termos de montantes
recebidos e de concretizagdes, ndo é um caso pleno de éxitos, uma vez que constam
do seu historial exemplos de uso indevido de fundos, de gestdo ineficiente, de devolu-
¢do de verbas, de dificuldades de programagdo com uma definigdo clara de objetivos e
de prioridades.

O presente numero temdtico contribui para o desenvolvimento desta nova agenda de
investigacdo com trés estudos concretos — um balango da aplicagdo dos Fundos Estru-
turais no pafs ao longo de 30 anos; a sua avaliacdo no que diz respeito a eficiéncia e a
competitividade; a governagio dos fundos de coesdo — e um testemunho.

O testemunho de Vitor Martins — o primeiro a desempenhar o cargo de secretdrio de
Estado dos Assuntos Europeus (designado entio da «Integracdo Europeia») — recorda-
-nos a elaboracio do conceito de coesdo econdmica e social que, curiosamente, foi no
contexto do alargamento ibérico que «ganhou “foral”». Portugal, de resto, além de
beneficidrio, estd também ligado a criagdo do Fundo de Coesdo, cuja proposta apre-
sentou e em cuja capital foi acordada a sua constituicdo, acrescenta. Mas também alerta
para o facto (e o perigo) de, em anos recentes, a coesdo economica e social ter deixado
de ter a importincia devida.

Lufs Madureira Pires sumariza a evolu¢io dos fundos europeus; traca um balanco da
aplicagdo dos quatro periodos de programacio plurianual, reportando-se as suas priori-
dades e aos seus objetivos, e obras mais emblemadticas; e antevé algumas alteracGes no
atual quadro de financiamento, o Portugal 2020, em comparac¢io com os periodos ante-
riores. O autor termina com uma nota positiva acerca dos efeitos que a aplicacdo dos
Fundos — e escolhas politicas inerentes quanto a sua utilizacfo — tiveram para as condicOes
de vida da populacio e 0 acesso a bens e servicos publicos essenciais, se bem que também
admita que se executaram investimentos dispensdveis e se sobredimensionaram outros.
Por sua vez, Alfredo Marques centra-se na avalia¢do dos efeitos dos fundos europeus
na perspetiva da eficiéncia e da competitividade no pais, e conclui que, trés décadas
depois, o reforco da competitividade, o crescimento e a convergéncia da economia
portuguesa para o nivel dos estados-membros economicamente mais desenvolvidos
sdo, na realidade, muito modestos. Ndo existiu a capacidade institucional para a
concegdo, a gestdo politica e técnica, a monitorizagdo e a avaliagdo para que os Fun-
dos fossem absorvidos de forma eficaz e eficiente — em vez de seguirem uma légica
redistributiva com a maximiza¢io do nimero de beneficidrios —, além da sua efetiva
e proficua articulagdo com agentes econémicos capazes e com centros de conheci-
mento, condi¢des essas que foram sendo reunidas ao longo do tempo, embora ainda
sejam insuficientes na atualidade.

Finalmente, José Magone sustenta que os Fundos Estruturais apenas contribuiram para
uma europeizacgio superficial do sistema politico, da sociedade e da economia nacional,
dado que a estrutura politico-administrativa, pela forma como esses fundos foram
implementados, nfo permitiu uma mudanga substancial nos comportamentos — o que
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estd relacionado com a governanca do pais —, mas que ¢ a classe politica portuguesa
quem tem a maior responsabilidade pela falta de eficiéncia da politica de coesdo. Além
disso, o autor refere ainda a falta de um consenso partiddrio estratégico sobre como
utilizar os Fundos a longo prazo e a aposta, até recentemente, na modernizacdo das
infraestruturas publicas em detrimento do empreendedorismo e da competitividade.
Em comum, os trés artigos concluem que a implementacio dos fundos comunitdrios
tem sido um grande desafio para a Administragio Publica portuguesa e para os agentes
econdémicos em geral, e tem refletido as opcGes politico-partiddrias do Governo, as
quais, por sua vez, estdo condicionadas a compromissos politicos, prioridades diversas
e constrangimentos orcamentais.

A histdria da integracdo europeia do pafs — e, decorrente, do seu desenvolvimento
econdmico, social e societal — ndo se traduz somente em ECU, escudos e euros, mas
grande parte dela tem sido influenciada pela aplicacdo dos fundos europeus. Se a euro-
peizacio do pafs nio se vislumbra, desde logo, através da aplicacdo dos fundos europeus,
entdo apresenta-se em qué?
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