IScte

INSTITUTO
UNIVERSITARIO
DE LISBOA

A Politica Regional da Regidao Auténoma da Madeira no quadro dos paradigmas de
desenvolvimento regional das ultimas décadas

Dionisio Alexandre Sousa Andrade

Mestrado em Economia e Politicas Publicas

Orientador:
PhD Raul Lopes, Professor Associado,
ISCTE — Instituto Universitario de Lisboa

Mar¢o, 2021



ISCCe

CIENCIAS SOCIAIS
E HUMANAS

A Politica Regional da Regidao Auténoma da Madeira no quadro dos paradigmas de
desenvolvimento regional das ultimas décadas

Dionisio Alexandre Sousa Andrade

Mestrado em Economia e Politicas Publicas

Orientador:
PhD Raul Lopes, Professor Associado,
ISCTE — Instituto Universitario de Lisboa

Marc¢o, 2021






Para a Avo Olga e o Avo Jorge



Agradecimentos

Ao Professor Doutor Raul Lopes, pela motivag@o e interesse que fez despertar em mim pela
area de estudo da Politica Regional, bem como pela sua eximia orientacdo e conselhos ao longo

deste percurso.

Ao corpo docente do Mestrado em Economia e Politicas Publicas, do ISCTE-IUL, pela
dedicacdo e disponibilidade, que contribuiu imenso para o alargar dos meus conhecimentos e

lancou as bases para a presente dissertacao.

A equipa do Instituto de Desenvolvimento Regional da Madeira, no nome da sua Presidente
Dra. Emilia Alves, pelo estagio que possibilitou aprofundar os meus conhecimentos praticos
sobre a Politica Regional da Madeira e que permitiu langar a pesquisa para a presente
dissertacdo. Um especial agradecimento a equipa da Unidade de Coordenagdo, Avaliagdo e
Planeamento, Dra. Patricia Chaves, Dra. Dilia Silva, Dra. Carolina Gouveia, Dra. Graga

Gongalves e Dr. Joao Gouveia, pelo acompanhamento, apoio e amizade.

A equipa do Arquivo Regional da Madeira, no nome da Dra. Marcia Vieira, pelo apoio dado na

pesquisa por documentacao fundamental para a realizagdo da presente dissertagao.

Aos meus avos e familia, pelo incansavel apoio e incentivo. Um especial agradecimento a tia
Ana e ao tio Daniel, que considero como verdadeiros pais, que me acolheram em Lisboa desde
o inicio do meu percurso académico e que sempre me apoiaram e motivaram. Um especial

agradecimento ao meu irmdo Henrique, que sempre foi um parceiro nesta luta.

Por fim, agradeco aos meus amigos e a todos aqueles que, direta ou indiretamente, contribuiram

para que a realizacdo desta dissertagdo fosse possivel.

il






Resumo

Com o processo de autonomia e descentralizagcdo de competéncias do pds-25 de Abril de 1974,
a Regido Autonoma da Madeira passou a ser responsavel pela elaboracdo e condugdo da sua
Politica de Desenvolvimento Regional. A partir de uma andlise sistematica dos documentos de
planeamento estratégico da RAM, a presente dissertacdo procura confrontar a evolugdo do
policy-making da Politica Regional da Regido com a evolucdo dos paradigmas de Politica
Regional dominantes na Academia nas ultimas décadas — a Politica Regional Tradicional; o
Desenvolvimento Regional Endégeno; e as Place-Based policies. Concluimos que a evolucao
pratica da Politica Regional madeirense iniciou-se com algum desfasamento temporal em
relacdo aos avancgos tedricos na Academia, tendo a Regido s6 reduzido esse gap a partir do

século XXI.

Palavras-chave: Politica Regional, Paradigmas, Desenvolvimento Regional Tradicional,

Desenvolvimento Regional Endégeno, Place-Based Policies, Regido Ultraperiférica






Abstract

The process of autonomy and decentralization of competences after the 25th of April 1974, led
the Autonomous Region of Madeira to became responsible for the elaboration and conduction
of its Regional Development Policy. Based on a systematic analysis of the strategic planning
documents of the Autonomous Region of Madeira, this dissertation attempts to confront the
evolution of the policy-making of the Regional Policy of the Region with the evolution of the
major Regional Policy paradigms in the Academy in the last decades - the Traditional Regional
Policy; the Endogenous Regional Development; and the Place-Based policies. We conclude
that the practical evolution of Madeiran Regional Policy started with some time lag in relation
to the theoretical advances in the Academy, with the Region only reducing this gap after the

beginning of the XXI century.

Keywords: Regional Policy, Paradigms, Traditional Regional Development, Endogenous

Development, Place-Based Policies, Outermost Region
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Introducao

A presente dissertacdo aborda a Politica de Desenvolvimento Regional da Regido Autéonoma
da Madeira apos o 25 de Abril de 1974 e subsequente processo de autonomia e de passagem de
competéncias do Estado Central para a Regido, a par da evolucdo das teorias de
desenvolvimento regional dominantes nas tltimas décadas.

As teorias de desenvolvimento regional agrupam-se em trés grandes paradigmas — a
Politica Regional Tradicional, o Desenvolvimento Regional Endogeno e as “Place-based
Policies” — sendo que estas procuram explicar a realidade e propor aos policy-makers a melhor
forma de prosseguir, no seu entender, uma politica de desenvolvimento regional.

Todavia, por vezes as teorias falham o seu objetivo, ocorrendo assim uma mudanga de
paradigma: novas correntes formulam-se com base na critica a anterior, e procuram explicar a
nova realidade emergente.

Dado que por vezes ocorre um desfasamento entre a teoria e a evidéncia empirica, a
presente dissertacdo pretende confrontar a evolucdo pratica da politica de desenvolvimento
regional da Regido Auténoma da Madeira com a evolug@o dos paradigmas de politica regional
dominantes na Academia, ao longo das ultimas décadas. Deste modo, formuldmos a seguinte
pergunta de partida: A evolucdo da Politica Regional da Regido Autonoma da Madeira segue a
evolucdo dos paradigmas de desenvolvimento regional dominantes nas tltimas décadas?

Para esta analise adotamos uma metodologia qualitativa, através da andlise sistematica
dos documentos estratégicos de planeamento regional — os Planos a Médio Prazo, os
Planos/Programas de Desenvolvimento Regional, os Planos de Desenvolvimento Econdmico e
Social e os Programas Operacionais regionais.

No primeiro capitulo realizamos um enquadramento tedrico da evolucdo dos
paradigmas de desenvolvimento regional.

No segundo capitulo abordamos a organizagdo territorial portuguesa e o
desenvolvimento territorial na Regido Autonoma da Madeira, a luz da Constituicdo da
Republica Portuguesa, do Estatuto Politico-Administrativo da Regido e da Lei das Financas
Regionais.

No terceiro capitulo procedemos a andlise da experiéncia madeirense de politica
regional através da comparagao dos problemas identificados e objetivos e estratégia delineados

em cada periodo de planeamento.



Por fim, no quarto capitulo realizamos uma andlise critica da experiéncia madeirense de
politica regional, nomeadamente através da apreciacdo da adequacdo da estratégia de
desenvolvimento regional adotada face aos diagnosticos realizados em cada periodo de

planeamento.



CAPITULO I

Enquadramento Tedrico — A Evoluciao dos Paradigmas de

Desenvolvimento Regional

Para estudar a evolugdo da Politica de Desenvolvimento Regional da Regido Auténoma da
Madeira no quadro dos paradigmas de politica regional nas ultimas décadas, importa conhecer
quais sdo estes paradigmas, o que os caracteriza e o que os diferencia entre si. Cada paradigma
reflete um conjunto de diversas teorias que em determinado periodo histérico dominaram o
debate sobre a politica regional na Academia. Este debate, por sua vez, tem influenciado as
politicas publicas de desenvolvimento regional.

As teorias de desenvolvimento regional procuram explicar a realidade, isto €, a forma
como o desenvolvimento regional ocorre, € procuram dar apoio ao processo de policy-making
naquilo que, a seu ver, corresponde a melhor forma de prosseguir uma politica regional.
Todavia, por vezes a evidéncia empirica ultrapassa aquilo que ¢ defendido por cada teoria,
ocorrendo assim uma mudanca de paradigma: “Novas correntes tedricas formulam-se com base
na critica e na rejeicdo de quadros teoricos existentes” (Pike et al., 2006: 62) e procuram
explicar a nova realidade emergente, pois “conceitos e teorias ndo sdo estaticos; estes evoluem
constantemente em paralelo com o mundo que procuram compreender e explicar” (ibidem). E
nesta dindmica teoria-evidéncia empirica que vemos que “o contexto do desenvolvimento local
e regional tem se drasticamente transformado por mudangas profundas no padrao de atividade
econdmica, tornando-se significativamente mais desafiante” (Pike et al., 2006: 3).

As teorias sdo agrupadas em trés grandes paradigmas — o paradigma da ‘Politica
Regional Tradicional’ (anos 1950-1970), o paradigma do ‘Desenvolvimento Regional
Endogeno’ (anos 1980-1990), e o paradigma das ‘Place-Based policies’ (século XXI). Esta
divisdo de paradigmas segue a divisdo realizada por diversos autores e também por diversas
organizagdes, como a OCDE e a UE.

Importa realgar que esta mesma divisdo entre paradigmas nao ¢ evidente nem linear,
ndo havendo sempre ruturas claras e 6bvias ao longo do tempo, o que se reflete na coexisténcia
de elementos de diferentes paradigmas no seio das politicas publicas de desenvolvimento
regional. Isto mesmo concluiu Galhardo (2017: 79) quando analisou a evolucdo da politica
regional das regides do continente portugués, onde encontrou elementos da politica regional
tradicional (I paradigma) a coexistirem com elementos da politica de desenvolvimento

endogeno (II paradigma): “embora as politicas tradicionais [I paradigma] tenham mantido uma



forte presenga do ponto de vista da execucdo, durante um periodo do desenvolvimento do
potencial endégeno [II paradigma]”.

Deste modo, a politica regional deve ser entendida do ponto de vista sistémico; cada um
destes paradigmas tem os seus proprios conceitos e visdes do que ¢ (e do que deve ser) o
desenvolvimento regional, o seu objeto, objetivos, instrumentos e intervenientes. Como

poderemos constatar, esta ¢ uma politica em constante redefinicao.

1. O Primeiro Paradigma — a Politica Regional Tradicional (anos 1950-

1970)

“Desde os anos 1930, uma sucessao de policy makers t€ém acreditado que existem razdes solidas
para a existéncia de uma politica regional. E vastamente reconhecido que as disparidades
econdmicas regionais (ex.: em taxas de desemprego e rendimento per capita) que persistem por
longos periodos de tempo tém efeitos nefastos para a eficiente operagao da economia nacional.”
(Armstrong & Taylor, 2000: 206). O primeiro paradigma — a Politica Regional Tradicional —
surge anos mais tarde, ja na década de 1950, aquando de um periodo de grande crescimento
econdmico e rapida industrializagdo nos Estados Unidos e na Europa, onde determinados
paises, como a Franga, cresciam a dois digitos. Todavia, “em Portugal essas questdes so
mereceram a atenc¢ao do governo da Reptiblica nos anos 1960.” (Costa, 2016: 74).

A evidéncia empirica mostrava que este crescimento econdmico era espacialmente
dicotémico, havendo regides que cresciam muito, como a regido de ile-de-France, enquanto
que outras cresciam muito pouco (Lopes, 2020). Estamos num contexto em que a recuperacao
econdmica do pds-guerra mostrou-se territorialmente assimétrica, onde os problemas de
desenvolvimento nao se manifestaram da mesma forma, tendo incidéncias territoriais distintas.

Deste modo, a motiva¢do fundadora da politica regional esteve ligada a correg¢do das
assimetrias regionais de desempenho econdémico, expressa em duas abordagens distintas — estas
diferem em termos de diagnostico e dos objetivos a seguir pela politica regional.

A abordagem ‘market-based’, de inspiracdo neoclassica, vé o problema das assimetrias
regionais ‘“como resultado de ineficiéncias de mercado, da falta de uma ‘cultura’
empreendedora e da excessiva intervengdo do Estado” (Armstrong & Taylor, 2000: 210). Deste
modo, o objetivo da politica regional passaria por resolver essas mesmas falhas de mercado,
“removendo as barreiras a livre operagdo das for¢as de mercado” (ibidem), nomeadamente a

remocdo de barreiras a deslocagdo de empresas e trabalhadores. Esta abordagem assume que



existe perfeita mobilidade de capital e trabalho entre as regides, € que empresas e trabalhadores
deslocar-se-iam para as regides onde as taxas de retorno fossem mais favoraveis. Deste modo,
“a interveng¢do € unicamente considerada necessaria se versar sobre as falhas de mercado (...).
As outras intervengdes seriam vistas como distor¢des ao natural funcionamento dos mercados.”
(Pike et al., 2016: 65), ja que a longo-prazo o mercado tenderia a conduzir ao equilibrio e a
convergéncia.

Todavia, esta abordagem assenta sobre alguns pressupostos irrealistas, sobretudo
quando falamos que a produtividade do trabalho e do capital varia geograficamente e por existir
limitacdes a mobilidade dos mesmos. Nesta linha encontramos o principio da causalidade
circular e cumulativa de Myrdal (1957), que advoga que existe um processo cumulativo de
agravamento de desequilibrios, em que se numa primeira interagdo os recursos de uma regiao
pobre vao para uma regido rica, numa segunda interacdo a regido rica terd maior vantagem
sobre a regido mais pobre, agravando assim as assimetrias entre elas — “O efeito ‘backwash’
poderia agravar ainda mais as disparidades através do encorajamento de fluxos de capital e
trabalho das regides mais atrasadas para as regides mais desenvolvidas” (Pike et al., 2006: 74).
Assim, mesmo sem barreiras a deslocacdo, as empresas continuariam a investir nas zonas mais
ricas pois ¢ onde a produtividade ¢ maior. Desta forma, esta abordagem seria insuficiente, razao
pela qual importa conhecer a abordagem oposta.

A abordagem contraria corresponde a abordagem intervencionista, de inspira¢do
keynesiana, que vé o problema das assimetrias regionais como consequéncia de “fraquezas
estruturais na economia regional, aliadas a uma deficiéncia de investimento devido a fuga de
capital financeiro das regides pobres para as ricas” (Armstrong & Taylor, 2000: 210), em linha
com o argumento supramencionado de Myrdal. Neste sentido, a politica regional justifica-se
pela necessidade de o Estado adotar uma posi¢do proativa de investimento em infraestruturas e
na promog¢ao da deslocagdo de empresas para as regides menos desenvolvidas, promovendo
também a justiga social ao procurar garantir que todos os cidaddos tém as mesmas condi¢des
de vida, independentemente da regido onde residam — algo que ¢ incompativel com a existéncia
de assimetrias regionais.

Estd aqui presente um debate entre argumentos que defendem uma intervengdo com
maior preponderancia em nome da eficiéncia — abordagem ‘market-based’ — e outro com maior
preponderancia em nome da equidade — abordagem intervencionista. Esta divisdo entre
eficiéncia e equidade encontra-se no amago da politica regional e ¢ uma discussdo que ainda

persiste até aos dias de hoje, a que voltaremos mais adiante.



Deste modo, o primeiro paradigma teve como seu objeto as regides menos
desenvolvidas e menos dindmicas.

Dada a incapacidade do mercado em assegurar um crescimento espacialmente
equilibrado, o objetivo das primeiras politicas territoriais focou-se na correcdo de assimetrias
de crescimento econdmico e na promogdo da convergéncia entre as regides mais ricas € as
regides mais pobres, através de uma politica regional assistencialista e redistributiva.

Neste ambito, os instrumentos ao dispor da politica regional consistiam na “provisao de
infraestruturas fisicas— estradas, caminhos-de-ferro, saneamento, e afins — e em ajuda estatal.”
(Barcaetal., 2012: 137). Aqui a énfase ¢ colocada na questao das acessibilidades aos principais
centros de producdo através das “hard infrastructures” e no incentivo as empresas, através de
subsidios e beneficios fiscais. Subjacente a isto estd o pressuposto de que seria possivel “alterar
as condi¢des de oferta (essencialmente pela mudanga nos custos de producdo através de
subsidios e incentivos) e, por sua vez, influenciar as decisdes de (re)localizagdo para as
empresas existentes e para novos investimentos” (OCDE, 2009b: 50). Estaria assim criado um
diferencial que compensasse a menor produtividade das regides mais pobres, tornando-as mais
atrativas para a deslocalizagdo das empresas e novos investimentos.

Quando eram identificados casos de sucesso, os modelos de desenvolvimento dessas
regides eram exportados para outros territorios sem ter em conta as caracteristicas e a realidade
do local aonde eram aplicados: “as mesmas solu¢des tendiam a ser aplicadas a problemas
semelhantes em diferentes sitios, sem qualquer consideragao real pelas especificidades do vasto
contexto regional e local” (Barca et al., 2012: 137), ou seja, havia uma abordagem °‘one-size-
fits-all’. Garcilazo et al., (2015: 18) comparam esta abordagem com “as politicas sociais que
visavam o mesmo grupo de pessoas com base nalgum critério de necessidade (ex.:
desempregados), tratando-os de forma uniforme (ex.: com transferéncias destinadas a
manuten¢do de rendimento), mas com pouca atengdo as causas inerentes a essas tais
necessidades (ex.: a falta de qualificagdes) ou a formas de as ativar (ex.: através de programas
de emprego)”.

Ao nivel da governanca da politica regional tradicional, tudo era decidido pelo governo
central sem o envolvimento das regides visadas — modelo de governanga top-down — ou seja,
este paradigma correspondia a uma politica de desenvolvimento exdgeno.

Em suma, trata-se de uma politica regional ‘one-size-fits-all’, redistributiva, exdgena e
centralizada (Lopes, 2020).

A mudanca de paradigma ocorre durante a crise economica dos anos 1970. A nivel

econdmico deixa de haver crescimento e, por conseguinte, verbas disponiveis para



redistribuicdes. A nivel social, os efeitos da crise fizeram-se sentir sobretudo nas regides mais
ricas e populosas, numa altura em que a politica regional focava a sua aten¢ao nas regides mais
pobres — esta situagdo tornou politicamente insustentavel a continuagdo deste tipo de politica
regional.

Esta mudanca deve-se também a quebra entre teoria e evidéncia empirica. Mais
especificamente, este paradigma ndo conseguiu explicar nos anos 1970 “os padrdes de
desenvolvimento local sem precedentes em Italia (...) [com] o crescimento subito e rapido
alcangado por certas regides italianas - as do nordeste e do centro em particular - quando as
zonas industrializadas do pais mostravam sinais evidentes de crise economica” (Capello &
Nijkamp, 2009: 41).

Deste modo, apesar dos elevados fundos alocados, a politica regional falhou o seu
objetivo de reduzir as disparidades regionais. Isto levou a um exacerbar de outros problemas
cujo novo paradigma procurou resposta: nomeadamente a “falta de competitividade regional e
a subutilizagdo do potencial regional” (Pike et al., 2016: 193). E neste ambiente que surgem
novas teorias que enfatizam o potencial endégeno de desenvolvimento — elemento central do

paradigma que sucede.

2. O Segundo Paradigma — o Desenvolvimento Regional Enddégeno (anos

1980-1990)

O paradigma do Desenvolvimento Regional endogeno surge no contexto de resposta a faléncia
do paradigma de desenvolvimento tradicional. No quadro da andlise de Armstrong & Taylor
(2000: 263) da politica regional britanica, no ambito do primeiro paradigma, estes concluiram
que a grande critica esteve relacionada com o facto de “a politica regional britanica no passado
ter-se baseado fortemente no encorajamento de empresas de fora das zonas assistidas para se
deslocarem para dentro das dareas assistidas (...), ndo prestando atencdo suficiente ao
desenvolvimento enddégeno. Em particular, prestou pouca atengdo a promocao da criagdo de
novas empresas, a inducdo de pequenas e médias empresas (PMEs) a se expandirem, e ao
encorajamento das empresas a adocao da ultima tecnologia.” (Armstrong & Taylor: 2000, 263).

Nesta linha, Garcilazo et al. (2015: 19) argumentam que a promocao de deslocalizagdes
de empresas para as regides mais pobres “muitas vezes distorcia os mercados e prejudicava as
chances de desenvolvimento destas regides no médio e longo prazo; em muitos casos elas

geravam mais deslocalizagdes do que crescimento”, isto ¢, dividiam os frutos do crescimento



ao invés de promové-lo e multiplica-lo. Ademais, para além de subsidiar industrias em declinio,
“em muitos casos criava uma cultura de dependéncia nas regides menos desenvolvidas, muitas
das quais experienciavam armadilhas de desenvolvimento” (ibidem).

E entdo que se da o reconhecimento de que “ja ndo ¢ possivel tratar o desenvolvimento
como exogeno na sua origem. O desenvolvimento ¢ agora, por definicdo, endogeno. Esta
fundamentalmente dependente de uma organizagiao concentrada do territério, enraizado num
sistema socioecondomico e cultural cujos componentes determinam o sucesso da economia
local: a capacidade empreendedora, os fatores de producdo locais (trabalho e capital), as
competéncias relacionais dos atores locais (...) € a capacidade de decision-making que permite
aos atores econdmicos € sociais locais guiarem o seu processo de desenvolvimento” (Capello
& Nijkamp, 2009: 41).

Entre os dois paradigmas existem, naturalmente, continuidades e ruturas.

Em termos das continuidades, estas prendem-se sobretudo com o diagndstico que
justifica a existéncia de politica regional, ou seja, o problema a colmatar continua 0 mesmo — a
existéncia de assimetrias regionais; € com o objeto, que também continua 0 mesmo — as regioes
menos desenvolvidas.

As grandes ruturas entre os dois paradigmas dizem respeito aos objetivos a seguir pela
politica para melhor ultrapassar o problema das assimetrias regionais, os instrumentos a utilizar
e o modelo de governancga.

Quanto ao objetivo, este passa a ser o de promog¢do do potencial enddgeno de
desenvolvimento das regides através da mobilizag¢ao dos seus atores locais, ativos e mais-valias.
Nesta linha, a abordagem deixa de ser one-size-fits-all, para ser tailored, isto ¢, adaptada as
especificidades de cada regido.

Para concretizar este objetivo, os instrumentos de politica regional deixam de ser tanto
restritivos, diretivos e materiais, passando a ser mais promocionais, orientadores e imateriais.
O foco ¢ agora colocado nos fatores imateriais de desenvolvimento, nomeadamente a
qualificacdo dos recursos humanos, a capacitacdo organizacional/institucional, e a mobiliza¢ao
da capacidade empreendedora regional (Lopes, 2020). Esta mudanga “procura que as regides
foquem na exploracdo de recursos regionais e fiquem menos dependentes de interesses
economicos externos” (Barca et al. 2012, em Pike et al., 2016: 205).

No paradigma anterior, o governo central era o responsdvel por identificar as
necessidades de cada regido. Com a mudanga de paradigma, num contexto de descentralizacao,

surgem estruturas com legitimidade territorial que reclamam um modelo de governanga bottom-

up.



Apesar do reconhecimento do importante papel do governo central na politica regional,
sobretudo em termos de controlo de despesa e de coordenacdo da politica, desde cedo se
percebeu que o desenvolvimento regional ndo poderia ser comandado e gerido unilateralmente
pelo centro, que muitas vezes desconhecia as realidades regionais.

E num contexto de um mundo cada vez mais globalizado, em que as regides passaram
a competir com todas as regides do globo, e ndo apenas com as suas regides vizinhas, que se da
novamente a mudanca de paradigma. A palavra de ordem ja ndo ¢ a convergéncia, mas sim a

promocao da competitividade de todas as regides.

3. O Terceiro Paradigma — Place-Based Policies (século XXI)

O paradigma da politica regional Place-Based surge com o trabalho pioneiro de Fabrizio Barca
(2009), no seu relatdrio ‘Uma agenda para a reforma da politica de coesdo: uma abordagem de
base territorial (place-based) para atingir os desafios e expectativas da Unido Europeia’, mais
conhecido como ‘Relatério Barca’. E aqui que Barca define uma politica regional Place-Based
como:

“Uma estratégia de desenvolvimento a longo prazo cujo objectivo ¢ reduzir a ineficiéncia
persistente (subutilizagdo de todo o potencial) e a desigualdade (percentagem de pessoas abaixo
de um determinado padrdo de bem-estar e/ou extensdo das disparidades interpessoais) em locais
especificos, através da produgdo de pacotes de bens e servigos publicos integrados e adaptados
ao local, concebidos e implementados através da obtencdo e agregacdo de preferéncias e
conhecimentos locais através de institui¢cdes politicas participativas, e através de um sistema de
governanga multinivel em que as subvengdes estdo sujeitas a condicionalidades, tanto em
termos de objetivos, como de institui¢des, sendo transferidas do nivel superior para o nivel
inferior do governo.” (Barca, 2009: 5)

Este paradigma surge num contexto de resposta ao crescente processo de globalizagao.
Segundo McCann e Rodriguez-Pose (2011: 204), com a globalizagao “o papel do territério,
muitas vezes anteriormente negligenciado, ganha uma nova centralidade em muitos debates”,
onde as caracteristicas e a capacidade das regides passaram a ser vistas como pega-chave na
promogao do desenvolvimento: “Os aspetos Unicos de uma localidade e a habilidade de criar e

fortalecer vantagens comparativas esta no coragao do sucesso e desenvolvimento econémico”

(Barca et al., 2012: 136).



Este foi um processo continuo e em crescendo, com elementos ja presentes no anterior
paradigma. A mais recente fase da globalizacdo colocou maior énfase no papel do capital
humano, da inovagdo e na importincia das institui¢des — aspetos centrais no novo paradigma
de desenvolvimento Place-Based.

Face ao paradigma anterior encontramos, uma vez mais, ruturas e continuidades. Em
termos desta ultima, uma das grandes continuidades prende-se com a abordagem da politica
regional, que se mantém failored, isto é, especifica ao contexto, e na grande atencdo ao
potencial enddgeno de desenvolvimento.

Quanto as ruturas, estas sdo de diversa natureza: desde o objeto, aos problemas
identificados, aos objetivos e ao modelo de governanga.

No que respeita ao objeto da politica regional, esta deixa de se focar unicamente nas
regides mais pobres e passa a tratar todas as regides, independentemente do seu estadio de
desenvolvimento. Esta ¢ uma politica que cobre todo o territdrio nacional e reconhece que todas
as regides tém um potencial competitivo a explorar — “maior enfase nas oportunidades do que
nas desvantagens” (Garcilazo et al., 2015: 22).

Em termos do diagndstico do problema a ser resolvido pela politica regional, esta deixa
de ser exclusivamente as disparidades regionais e passa a focar a baixa competitividade regional
(no sentido da sua estrutura econdmica e tecido empresarial, e associada a sua capacidade de
inovacdo) e o subaproveitamento do potencial de desenvolvimento das regides — “o problema
passa das disparidades regionais para a falta de competitividade regional e a subutilizagdo do
potencial regional” (Pike et al., 2016: 214).

De modo a colmatar estas fragilidades identificadas, o objetivo passa a ser o de
promover a competitividade de todas e cada uma das regides, e surgem agora preocupagdes
com a inclusdo social e com a sustentabilidade ambiental — “um entendimento mais vasto de
desenvolvimento regional e local que procura integrar preocupagdes econdmicas com
preocupagoes sociais e ambientais de uma forma mais sustentavel” (Pike et al., 2016: 196).

Os instrumentos aprofundam a linha seguida pelo paradigma anterior, no sentido em
que se tornam mais promocionais, orientadores e com maior foco nos fatores imateriais do
desenvolvimento, nomeadamente a qualificacdo dos recursos humanos, a inovagdo, o capital
social e a espessura organizacional — estes elementos fazem parte dos “determinantes chave do
crescimento regional” (OCDE, 2009a: 6). Ao mesmo tempo ganha importancia a aposta em
infraestruturas ‘soft’, sobretudo as infraestruturas TIC. Na pratica, consiste na aposta na
dinamizacdo de networking e dos atores (bem como do refor¢o da sua capacitagdo), na

coordenacao territorial de intervengdes e na valorizag¢ao da articulagdo local-global.



Isto leva-nos a falar de outra rutura, nomeadamente quanto ao modelo de governanga,
que passa a combinar elementos exdgenos com enddgenos, numa articulacdo multinivel,
dinamizadora de sinergias decorrentes do networking — nao s6 vertical (entre diferentes niveis
de poder: europeu, nacional, regional e local), mas também horizontal (entre diferentes politicas
sectoriais e diferentes atores, publicos e privados).

Neste quadro, a promocao do desenvolvimento torna-se muito mais complexa, visto que
existe uma multiplicidade de atores, publicos e privados, com diferentes interesses. A chave
passa por identificar quais sdo esses atores, qual o seu papel no processo, a gestdo dos seus
interesses (por vezes) conflituantes e, sobretudo, a coordenacao entre todos estes niveis.

“A politica regional agora vai além de uma distin¢ao tradicional entre abordagens fop-
down e bottom-up. As politicas (...) agora dependem de uma clara governanga multinivel em
que cada nivel de governo e cada ator contribui para a visdo e para a elaboragdo da politica e,
igualmente importante, para a implementag¢do das mesmas” (OCDE, 2009b: 12).

A lideranca deste processo far-se-a pelos governos subnacionais e pelo governo central.
Pelos governos subnacionais, pois “estas autoridades estdo mais ‘proximas ao terreno’ e, deste
modo, melhor posicionadas que as autoridades nacionais para decidir quais as prioridades para
otimizar os programas de desenvolvimento regional e local” (OCDE, 2009b: 109); isto ¢, sao
um elemento central na dinamizagdo do processo de desenvolvimento regional, conhecedores
das vicissitudes regionais. Pelo governo central, pois cabe a este “o papel de apoio a capacitagao
[organizacional e institucional], o apoio financeiro, e a orientagdo das politicas locais de
desenvolvimento de forma a que os spillovers beneficiem o resto do pais” (ibidem). Nesta linha,
o governo central deve elaborar as estratégias de desenvolvimento regional e garantir a
coordenacdo entre as varias entidades subnacionais, de modo a que nao haja contradigdes entre
as varias atuacdes e duplicacdes de recursos.

Esta coordenagdo envolve também a ligacdo entre as politicas setoriais e a politica
regional, sendo de extrema importancia a adaptagdo das primeiras as realidades locais. Costa
(2016:80) conclui que “uma matéria crucial para o éxito das politicas regionais implementadas
é a consisténcia entre as politicas sectoriais e a politica regional”. E importante que haja uma
abordagem integrada, para que ambas ndo se contradigam, o que acabaria por ter efeitos
nefastos para a eficicia das mesmas.

Deste modo, ¢ deixado de lado a dicotomia endogeno-exogeno. O ponto de partida deve
ser o lado endogeno, que permite ter um maior conhecimento das caracteristicas e
especificidades locais que permitam explorar o potencial de desenvolvimento; ndo obstante,

este lado deve ser conciliado com o lado exdgeno, pois ndo se pode descurar as oportunidades
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do exterior. Deste modo, Barca et al. (2012: 147) afirmam que “o conhecimento necessario para

explorar em pleno o potencial de crescimento (...) deve resultar de um processo de deliberagao

e participacdo envolvendo atores locais e externos”. A promocdo de sinergias entre o que €

enddgeno e o que ¢ exdgeno torna a politica regional mais rica.

Com este novo paradigma, a “performance econdémica varia consideravelmente entre

regides devido a varios fatores, incluindo a geografia, a demografia, a especializagdo da

economia, a produtividade, o capital humano e fisico, as infraestruturas hard e soft e a

capacidade de inovar” (OCDE, 2009a: 3). Estes elementos estdo intrinsecamente relacionados,

numa economia cada vez mais global e competitiva, a capacidade de as regides criarem e

fortalecerem as suas vantagens comparativas.

E neste contexto de crescente abertura e interdependéncia da economia mundial, que as

regides passam a competir com todas as regides do globo, e ndo apenas com as regides vizinhas

dentro do seu pais.

4. Os trés Paradigmas de Politica Regional

Apobs a passagem pela evolucdo tedrica dos paradigmas de politica regional, em seguida ¢

apresentado um quadro comparativo dos mesmos:

Tabela 1.1 — Os trés paradigmas da politica regional

Paradigma tradicional

Paradigma do Desenvolvimento Endogeno

Paradigma das "Place-based Policies”

* Problema fundamental
* Disparidades regionais no rendimento,
infraestruturas ¢ emprego
* Objetivo
* Corrigir assimetrias regionais de crescimento
econdmico
* Quadro de Politica Geral
» Compensagdo tempordna de desvantagens das
regides atrasadas, respondendo a choques
* Cobertura
* Abordagem sctorial num nimero limitado
de setores
* Orientagdo Espacial
* Dirigido as regides atrasadas
* Unidade para intervengao
+ Areas administrativas
* Dimensdo temporal
* Curto prazo
* Abordagem
* Abordagem igual para todas
* Focus
* Investimentos ¢ Transferéncias Exdgenas
* Instrumentos
* Infraestruturas
* Incentivos ds empresas
* Governanga
* Estado Central

* Problema fundamental
« Disparidades regionais na capacidade de
geragdo de vantagens competitivas
* Objetivo
* Promover o potencial endogeno de
desenvolvimento
* Quadro de Politica Geral
* Apoio a estratégias de desenvolvimento
determinadas localmente
* Cobertura
* Abordagem regional limitada a projetos que
visam a exploragdo do potencial local
* Orientagao Espacial
* Dirigido as regides atrasadas
* Unidade para intervengao
» Arcas administrativas
* Dimensdo temporal
* Longo prazo
* Abordagem
» Abordagem especifica pelo contexto
* Focus
* Recursos endogenos
* Instrumentos
« Fatores imateriais de desenvolvimento:
qualificagio de RH, Capacitagio
organizacional;
* Mobilizagdo da capacidade empreendedora
regional
* Governanga
« Estruturas com legitimidade ternitorial

* Problema fundamental
* Baixa competitividade regional ¢
subutilizagdo do potencial
* Objetivo
* Competitividade Regional, Coesdo social ¢
temitonal ¢ sutentabilidade
* Quadro de Politica Geral
* Compensagio do potencial subutilizado
através de plancamento estratégico proativo
* Cobertura
* Projetos de desenvolvimento integrados ¢
abrangentes por todas as dreas de politica
* Orientagao Espacial
* Dirigido a todas as regides
* Unidade para intervengao
* Areas funcionais
* Dimensao temporal
* Longo prazo
* Abordagem
* Abordagem especifica pelo contexto
* Focus
* Recursos Endogenos ¢ Exogenos
* Instrumentos
* Coordenagdo territorial das intervengdes
* Valorizagio articulagio local-global
* Reforgo do capital relacional ¢ capacitagio de
atores
* Investimento misto em capital fixo ¢ imaterial
* Governanga
* Networkin paradigma: Governanga multinivel
bascada na parceria de atores




Fonte: Galhardo (2017), adaptado de (Lopes, 2016) e OCDE (2011).

5. Os Debates Atuais

O debate que esteve sempre presente desde o aparecimento da politica regional, como pudemos
constatar, diz respeito ao trade-off entre eficiéncia e equidade. Todavia, este trade-off ¢
rejeitado pela OCDE (2009b: 53), que defende que “politicas que promovam a equidade ¢ a
eficiéncia podem ser complementares”. Uma vez que estes ndo sdo objetivos opostos, cabe a
politica regional dar atencdo a ambas. Por exemplo, apostar em educacdo e saude pode
contribuir para uma maior equidade entre pessoas e lugares; por sua vez, pessoas mais saudaveis
e qualificadas tendem a ser mais produtivas, o que, por conseguinte, tenderd a aumentar a
eficiéncia. Por outro lado, “investir em regides ja ricas e com um favoravel potencial de
crescimento (...) pode fazer aumentar os recursos disponiveis para serem alocados ao objetivo
de equidade.” (ibidem).

Apesar de o paradigma Place-Based dominar o debate atual na Academia e, sobretudo,
o policy-making nos paises da OCDE e da UE, existem discussdes acerca do caminho a seguir
no desenvolvimento regional. Oposta a abordagem Place-Based, encontramos a abordagem
Space-Neutral ou Spatially-Blind, defendida pelo Banco Mundial através do Relatorio ‘A
Geografia Econdmica em Transformagao’ (2009).

Esta ¢ uma abordagem que vai de encontro a teoria das economias de aglomeragdo do
New Economic Geography (NEG), que defende que “a concentragdo econdmica ¢ igual a
eficiéncia econdmica, e [que] as elevadas taxas de crescimento sustentavel s6 podem ocorrer
em areas onde a economia ¢ altamente concentrada” (OCDE, 2009a: 3). Segundo esta teoria, ¢
impossivel por em pratica uma politica regional que procure promover o crescimento em todas
as regides, pois a “Prosperidade ndo chega a todos os lugares ao mesmo tempo, e a alguns
lugares ndo chega de todo.” (Gill, 2011: 178). Como solucgdo, esta abordagem defende que
dever-se-ia “promover as aglomeragdes e encorajar as migracdes inter-regionais” (McCann &
Rodriguez-Pose, 2011: 204) com vista a melhor alocagdo dos fatores produtivos.

Em contraponto, “dados e andlises da OCDE revelam que as aglomeragdes ndo
conduzem necessariamente a sustentaveis elevadas taxas médias anuais de crescimento”
(OCDE, 2009a: 3). Ademais, Barca et al. (2012: 139) argumentam que mesmo as politicas
Space-Neutral “terdo sempre efeitos espaciais, muitos dos quais irdo minar os objetivos da

politica em si caso esses efeitos ndo sejam tidos em consideracdo”, como sdo o caso as politicas
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sectoriais, € que, para além disto, existem sempre barreiras a mobilidade, sobretudo a dos
trabalhadores.

Apesar deste debate, a abordagem Place-Based apresenta-se como a mais consensual,
estando presente no policy-making de variados paises da OCDE, bem como no seio da UE,

nomeadamente a nivel da Politica de Coesao.



CAPITULO II

A Organizacao Territorial Portuguesa e o Desenvolvimento

Territorial na Regiio Autonoma da Madeira

1. O Processo de Autonomia e de Descentralizacio de Competéncias no
P6s-25 de Abril de 1974

A evolugdo da politica de desenvolvimento regional da Regido Auténoma da Madeira (RAM)
tem como ponto de partida o processo de autonomia e de descentralizagdo de competéncias do
p6s-25 de Abril de 1974. E a partir desse momento, nomeadamente apés a entrada em vigor da
nova Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 (CRP/76), que o processo de
descentralizacdo ocorre, passando a caber 8 RAM o destino da sua politica de desenvolvimento
regional.

Deste modo, o enquadramento legal deste processo corporiza-se nos seguintes
documentos: a Constituigdo da Republica Portuguesa de 1976 (e as sucessivas reformas
constitucionais); o Estatuto Politico-Administrativo da Regido Autonoma da Madeira (EPA-
RAM, Lei n.° 13/91); e a Lei das Finangas das Regides Autonomas (LFRAs, Lei Organica n.°
2/2013).

Apoés a andlise da Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 e das sucessivas
revisdes constitucionais, adiante no nosso trabalho decidimos utilizar a Constitui¢do da
Republica Portuguesa na sua versao mais recente, apds a Sétima Revisdo Constitucional (Lei
Constitucional n.° 1/2005), visto que as alteracdes introduzidas ndo alteram de modo
significativo o objeto que nos propomos a estudar.

A Constituicdo da Republica Portuguesa define no seu texto que “Os arquipélagos dos
Acgores e da Madeira constituem regides autonomas dotadas de estatutos politico-
administrativos proprios.” (CRP, Art. 6.°, n.° 2), e que “A autonomia politico-administrativa
regional ndo afeta a integridade da soberania do Estado e exerce-se no quadro da Constitui¢do.”
(CRP, Art. 225.°, n.° 3). Ou seja, a Lei Fundamental define Portugal como um Estado unitario,
onde tem lugar a autonomia das Regides Autonomas.

A autonomia materializa-se com a definicdo dos poderes das Regides Autébnomas, no
quadro da Constituicdo: “As regides autdbnomas sao pessoas coletivas de direito publico e tém
as seguintes atribui¢des, a definir nos respetivos estatutos: a) Legislar no ambito regional em
matérias enunciadas nos respetivos estatutos politico-administrativos que ndo estejam

reservadas a competéncia propria dos 6rgaos de soberania; (...); d) Regulamentar a legislacao
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regional e as leis gerais emanadas dos Orgdos de soberania que ndo reservem para este o
respetivo poder regulamentar; (...); f) Exercer a iniciativa legislativa (...); g) Exercer poder
executivo proprio; (...); 1) Exercer poder tributario préprio (...), bem como adaptar o sistema
fiscal nacional as especificidades regionais, (...); j) Dispor, nos termos dos estatutos e da lei de
financas das regides autonomas, das receitas fiscais nelas cobradas ou geradas, bem como de
uma participacdo nas receitas tributarias do Estado, (...); m) Exercer poder de tutela sobre as
autarquias locais; (...); p) Aprovar o plano de desenvolvimento econdmico e social, 0 orgamento
regional e as contas da regido e participar na elabora¢ao dos planos nacionais; (...).” (CRP, Art.
227.° n. 1). Ademais, “Sao 6rgaos de governo proprio de cada regido autbnoma a Assembleia
Legislativa e o Governo Regional.” (CRP, Art. 231.°,n.° 1)

Os poderes e os orgdos suprarreferidos vao de encontro as caracteristicas do processo
de regionalizagdo politica: “(i) poder legislativo a uma assembleia regional; (ii) vasta jurisdi¢ao
cujo conteudo ¢ definido e garantido pela constitui¢do; (iii) um executivo com as caracteristicas
de um governo regional” (OCDE, 2020: 47).

“A OCDE define descentralizacdo como as medidas que transferem um conjunto de
poderes, responsabilidades e recursos do governo central para os governos subnacionais,
definidos como as entidades legais eleitas por sufragio universal e tendo algum nivel de
autonomia” (OCDE, 2020: 18). Ademais, “Num sistema descentralizado, os governos
subnacionais sdo governados por institui¢des politicas (com 6rgaos legislativos e executivos) e
tém os seus proprios ativos e pessoal administrativo. Estes podem gerar as suas proprias
receitas, tais como impostos, taxas, € gerem o seu proprio or¢gamento.” (ibidem).

Deste modo, o processo de autonomia e de descentralizagdo de competéncias do pos-25
de Abril de 1974 constitui-se como uma mistura entre descentralizagao politica, administrativa
e fiscal.

Em primeiro lugar, trata-se de uma descentralizagdo politica pois transferiu o poder de
decision-making do governo central para os governos regionais — um processo que “foca nos
aspetos politicos e institucionais da descentraliza¢do (em vez dos outcomes econdmicos ou de
eficiéncia), (...) definindo os direitos, responsabilidades e papéis de cada nivel governamental.”
(OCDE, 2020: 18).

Em segundo lugar, ¢ também um processo de descentralizagdo administrativa, uma vez
que ocorre a “transferéncia de responsabilidade operacional” (OCDE, 2020: 18) do governo

central para os governos regionais.



Em terceiro lugar, ¢ também um processo de descentralizacdo fiscal, pois “transfere
responsabilidades de despesa e receita” (OCDE, 2020:19) do governo central para os governos
regionais.

Desta forma, o processo de descentralizacdo ocorreu a0 mesmo tempo que 0 processo
de regionalizacdo politica. Segundo a OCDE (2020: 43 e 47), a regionalizagdo politica tem
como fonte de legitimidade a “identidade cultural e a democracia local”. De facto, este foi um
processo que procurou responder aos anseios autonomistas dos povos ilhéus, como destacado
na CRP: “O regime politico-administrativo proprio dos arquipélagos dos Agores e da Madeira
fundamenta-se nas suas caracteristicas geograficas, econdmicas, sociais e culturais e nas

historicas aspiragdes autonomistas das populacdes insulares.” (CRP, Art. 225.°, n.° 1).

2. As Responsabilidades em matéria de Politica Regional

A autonomia e a descentralizagdo de competéncias significaram que a Regido Auténoma da
Madeira passou a ter poderes legislativos e executivos proprios. Neste ambito, a Regido passou
a ser responsavel pela elaboracdo e condugdo da sua politica de desenvolvimento regional,
como estd plasmado na CRP e no Estatuto Politico-Administrativo.

“A organizacdo econdmico-social assenta nos seguintes principios: (...) g) Planeamento
democratico do desenvolvimento econdmico ¢ social” (CRP, Art. 80.°).

Na Regido Autonoma da Madeira a responsabilidade pela politica regional encontra-se
no Art. 106.° do seu Estatuto Politico-Administrativo: “I- A politica de desenvolvimento
econdmico da Regido tem vetores de orienta¢do especifica que assentam nas caracteristicas
intrinsecas do arquipélago; 2- O desenvolvimento econdmico e social da Regido deve
processar-se nas linhas definidas pelo Governo Regional através dos planos de
desenvolvimento econdémico e social e dos orcamentos, que visardo o aproveitamento das
potencialidades regionais e a promog¢ao do bem-estar, do nivel da qualidade de vida de todo o
povo madeirense, com vista a realizagdo dos principios constitucionais.” (Art. 106.°, EPA-
RAM).

Nao obstante a passagem de competéncias de desenvolvimento regional para a RAM,
“Os orgdos de soberania asseguram, em cooperagdo com os Orgdos de governo proprio
[Governo Regional], o desenvolvimento econémico e social das regides autonomas, visando,
em especial, a corre¢do das desigualdades derivadas da insularidade.” (CRP, Art. 229.°, n.° 1).

Esta cooperagdo entre o Estado Central e a Regido estd também presente no artigo sobre as

17



tarefas fundamentais do Estado: “Sdo tarefas fundamentais do Estado: (...) g/ Promover o
desenvolvimento harmonioso de todo o territério nacional, tendo em conta, designadamente, o
caracter ultraperiférico dos arquipélagos dos Agores e da Madeira” (CRP, Art. 9.°).

Esta compensagdo pelo caracter insular e ultraperiférico da RAM concretiza-se no
ambito do principio de solidariedade nacional (EPA-RAM, Art. 103.°; LFRAs, Art. 8.°) e do
principio da continuidade territorial (EPA-RAM, Art. 10.°), que prevé que o Estado Central
compense a Regido em matéria de transportes, comunicagdes, energia, educacdo, cultura e
seguranga social, e que promova a integracdo da RAM no restante territorio nacional e na Unido
Europeia. Por conseguinte, esta compensagdo materializa-se através de transferéncias
or¢amentais para a Regido, e estd intrinsecamente relacionado com a autonomia financeira
desta. A partir de 2013, esta questdo, até entdo presente na CRP e no Estatuto Politico-
Administrativo, passa também a ser regulamentada pela Lei das Finangas das Regides
Autéonomas (Lei Organica n.° 2/2013).

Deste modo, a autonomia financeira enquadra-se na descentralizagdo fiscal, com a
transferéncia de responsabilidades em matéria de despesa e receita — “A autonomia financeira
visa garantir aos 0rgdos de governo proprio das regides autonomas a capacidade de gestdo dos
meios necessarios a prossecu¢do das suas atribui¢des.” (LFRAs, Art. 5.°, n.° 2). Em termos
praticos, isto significa que a RAM dispde das receitas fiscais nela cobradas e geradas, e na
adaptagdo do sistema fiscal nacional as suas especificidades regionais (LFRAs, Art. 59.°; EPA-
RAM, Art. 105.°).

Na Regido Autébnoma da Madeira as orientagdes de planeamento e de desenvolvimento
regional consubstanciam-se nos seguintes documentos estratégicos: os Planos a Médio Prazo
(1981-1984; 1987-1990; 1994-1999); os Planos/Programas de Desenvolvimento Regional
(1986-1990; 1989-1993; 1994-1999); e nos Planos de Desenvolvimento Econémico e Social
(2000-2006; 2007-2013; 2014-2020; 2021-2027). O Plano a Médio Prazo corresponde ao
primeiro documento de planeamento do desenvolvimento regional, sendo que, no ambito da
entrada de Portugal nas Comunidades Europeias, e de forma a usufruir dos fundos comunitérios,
sdo criados os Planos de Desenvolvimento Regional, que depois ddo lugar, mais tarde, aos
Planos de Desenvolvimento Econémico e Social. Com a entrada de Portugal na CEE, atual UE,
os documentos tradicionais de planeamento regional passaram a ser acompanhados por
Programas Operacionais — documentos que enquadram a aplicagdo dos fundos comunitarios na
Regido.

Importa aqui salientar que o planeamento regional do desenvolvimento da RAM s6

ganhou forga a partir dos anos 1980, como revelado pelo primeiro Plano a Médio Prazo (1987-



1990), devido ao processo de pré-adesao a CEE e ao processo de transferéncia de competéncias,
que ndo ocorreu todo a0 mesmo tempo — “A regionalizacdo de competéncias nao foi imediata,
antes tendo sido feita cautelosamente de acordo com as possibilidades e interesses da Regido”

(PMP 1987-90: 63).

3. O Estatuto Ultraperiférico da Regido Autonoma da Madeira na Unilo
Europeia

Na ordem juridica europeia ¢ reconhecido o estatuto de regido ultraperiférica a um conjunto de
territorios franceses, espanhois e portugueses, nomeadamente: Guadalupe, Guiana Francesa,
Martinica, Maiote, Reunido, Saint-Martin, Canarias, Agores ¢ Madeira. Este reconhecimento
permite que estas regides beneficiem de medidas especificas nas principais politicas europeias,
com vista a ultrapassar os desafios que se lhes pdem a sua politica de desenvolvimento regional,
decorrentes do seu caracter ultraperiférico. Permite também que estas regides, apesar da sua
distancia ao continente europeu, participem do processo de integracdo europeia e obtenham os
beneficios de pertenca ao mercado comum.

A primeira referéncia a realidade regional e ao estatuto das regides ultraperiféricas
ocorreu no Tratado de Maastricht (1992), na Declaracdo relativa as regides ultraperiféricas da
Comunidade. Embora sem peso legal, esta Declaracdo afirma que “A Conferéncia reconhece
que as regides ultraperiféricas da Comunidade (...) sofrem de um atraso estrutural importante,
agravado por diversos fendmenos (grande afastamento, insularidade, pequena superficie, relevo
e clima dificeis, dependéncia econdomica em relacdo a alguns produtos), cuja constancia e
acumulac¢do prejudicam gravemente o seu desenvolvimento econdémico e social.” (Declara¢ao
n.° 26, anexa ao Tratado da UE). Afirma ainda que ¢ “possivel adotar medidas especificas a seu
favor, na medida em que exista e enquanto existir uma necessidade objetiva de tomar tais
medidas, tendo em vista o desenvolvimento econdmico e social dessas regides. Essas medidas
devem visar simultanecamente os objetivos de realizagdio do mercado interno e de
reconhecimento da realidade regional, de modo a permitir que essas regides ultraperiféricas
consigam atingir o nivel econémico e social médio da Comunidade.” (ibidem).

No Tratado de Amesterddo (1997), a Declaragdo n.° 26 do Tratado de Maastricht ¢
transformada no Art. 227.°, onde ¢ aditado que “(...) o Conselho, deliberando por maioria
qualificada, sob proposta da Comissao e apds consulta ao Parlamento Europeu, adotara medidas

especificas destinadas, em especial, a estabelecer as condi¢des de aplicagdo do presente Tratado
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a essas regides, incluindo as politicas comuns. O Conselho, ao adotar as medidas pertinentes a
que se refere o paragrafo anterior, terd em consideragdo dominios como as politicas aduaneira
e comercial, a politica fiscal, as zonas francas, as politicas nos dominios da agricultura e das
pescas, as condi¢des de aprovisionamento em matérias-primas e bens de consumo de primeira
necessidade, os auxilios estatais e as condigdes de acesso aos fundos estruturais e aos programas
horizontais da Comunidade.” (Tratado de Amesterddo, Art. 227.°, n.° 2).

O Tratado de Amsterdao constituiu assim a base juridica para a ado¢do de medidas
especificas em favor das regides ultraperiféricas. A partir deste momento, a estratégia de
desenvolvimento destas regides passou a ser promovida pelo Conselho Europeu, e
posteriormente desenvolvida através das Comunicagdes da Comissdo Europeia.

Por ultimo, & imagem do Art. 227.° n.° 2 do Tratado de Amesterddo, com a celebragdo
do Tratado sobre o Funcionamento da UE (2009), o estatuto das regides ultraperiféricas
encontra-se plasmado no mesmo, através do Art. 349.° (TFUE).

Em termos praticos, o estatuto de ultraperiferia permite adaptar as normas europeias as
realidades regionais e a ado¢do de medidas especificas em seu beneficio. Isto traduz-se, em
geral, ao nivel da Politica de Coesao, através dos Fundos Europeus Estruturais de Investimento
(FEEI). Em particular, estas regides, independentemente do seu estddio de desenvolvimento,
usufruem do nivel maximo das taxas de cofinanciamento dos projetos europeus.

No que diz respeito ao Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER), esta
prevista uma dotagcdo financeira adicional destinada & compensacdo dos sobrecustos da
ultraperiferia. Os sobrecustos que as RUP enfrentam traduzem-se em implica¢des acrescidas,

resumidas na tabela seguinte:



Tabela I1.1 — Os sobrecustos das RUP

Custos de importagdo/exportagdo de bens e materiais e
ao transporte entre ilhas (dupla insularidade),

Transportes s .
nomeadamente maritimo e aéreo.
Custos das viagens de/para o continente e entre ilhas
Viagens (dupla insularidad.e), a falta de ligagdes diretas, hqrério‘s
e pouca frequéncia dos transportes, custos devidos a
distancia-tempo.
Necessidade de manter uma maior existéncia de
Armazenamento/stocks mercadorias em armazém (relacionada com os custos e
reguladores frequéncia de transporte e com as pequenas dimensdes

do mercado).
Dificuldade em recrutar pessoal qualificado e a
geralmente mais baixa produtividade dos trabalhadores
Recursos humanos (comparada com a produtividade do “continente”),
juntamente com custos salariais mais elevados e
necessidades de realizagdo de formagao intra empresa.
Custos (laborais, de transporte e deslocagdo, etc.) mais
elevados, as empresas necessitam de financiamento
adicional (menores lucros implicam menor capacidade
de autofinanciamento).
Decorrente da natureza fragmentada das ilhas e a
necessidade de apoiar varios pontos de producdo e de
distribuicdo (dupla insularidade).
Incapacidade de comercializar eficazmente os produtos
Custos de a nivel nacional, a necessidade de comercializar
comercializagdo/marketing | produtos num mercado local mais reduzido, com
consequéncias na dissolucdo do custo fixo.

Custos de financiamento

Custos com
instalagcdes/equipamentos

Fonte: ‘Avaliacdo do Impacto dos Auxilios de Estado no desenvolvimento das Regides

Ultraperiféricas da Unido Europeia’ (2007: 327-328)!

A partir do periodo de programacao 2007-2013, no ambito dos fundos comunitarios, os
programas operacionais regionais passam a incluir um eixo especifico para a compensacao dos
sobrecustos enfrentados pela Regido Autonoma da Madeira.

O Programa de Opgdes Especificas para o Afastamento e a Insularidade (POSEI), criado
em 1986, ¢ adaptado aos Acores e a Madeira em 1991, com a designacdo de POSEIMA. Este
Programa tem como objetivo ajudar a produc¢do, transformagao e comercializagao de produtos

agricolas e de pescas.

! Disponivel em: http://www.cp-omr.eu/pt/wp-content/uploads/2011/10/Avalia¢ao-do-Impacto-
dos-Aux%C3%ADlios-de-Estado-no-desenvolvimento-das-Regides-Ultraperiféricas-da-
Unido-Europeia-PT.pdf
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O Programa REGIS surge em 1990 com o objetivo de estimular a diversifica¢do
econdmica e promover a cooperagdo transnacional entre as RUP, e entre estas e os paises
vizinhos ndo-membros. Nesta area da cooperagdo territorial transnacional, no dmbito do
FEDER, destacamos o Programa INTERREG Madeira-Acores-Canarias (MAC), que procura
fomentar a cooperagdo transnacional entre as RUP da Macaronésia, e entre estas € os paises
vizinhos da Africa Ocidental.

“Em grandes linhas, as politicas publicas para a RUP podem dividir-se em trés grandes
grupos: em primeiro lugar, a politica comercial que permite as regides ndo ficar sujeitas a toda
a legislagdo aplicavel e beneficiar de moratorias, derrogagdes, tarifas e contingentes
especificos, ou seja, de instrumentos reguladores proprios e adequados as suas particularidades;
em segundo lugar, as politicas de compensacao que se traduzem na compensacdo direta dos
sobrecustos, com o objetivo de reduzir as despesas correntes das empresas e de auxiliar o
funcionamento; em terceiro lugar, as politicas de desenvolvimento materializadas em apoios
financeiros e estruturais para propiciar o desenvolvimento autéonomo e sustentdvel das
economias ultraperiféricas.” (Jodo, 2011: 418-419).

Importa referir que a consolida¢do do estatuto de regides ultraperiféricas nos Tratados
da UE, bem como a sua aplicag@o na pratica, deve-se a um processo de dialogo e colaboracao
entre estas regides, iniciado no final dos anos 1980. Esta articulagdo decorre em vérias sedes,
nomeadamente na Conferéncia dos Presidentes das Regides Ultraperiféricas (CPRUP), no
Comité das Regides (CdR), na Conferéncia das Regides Maritimas Periféricas (CRPM), no
Forum das RUP, e nas institui¢des europeias.

A CPRUP corresponde a principal estrutura de cooperagao politica e técnica entre os
executivos das varias regioes ultraperiféricas. Segundo a Conferéncia, esta cooperagdo tem
como objetivos “Coordenar a sua agdo conjunta e adotar posi¢cdes comuns com finalidade de
defender os interesses da ultraperiferia perante a UE; Reforgar a agdo europeia no que se refere
as RUP, com base nas disposicdes dos Tratados; Defender os interesses comuns da
ultraperiferia em todas as organizacdes europeias e internacionais com vocagao regional nas
quais tém representacdo; e Reforcar a cooperacdo entre as RUP no ambito de projetos de
cooperagdo conjunta.” (CPRUP, 2020).

No Comité das Regides, 6rgao consultivo do Parlamento Europeu, do Conselho e da
Comissdo Europeia, as regides ultraperiféricas tém trés membros titulares permanentes — os
presidentes dos governos regionais dos Agores, Madeira e Candrias — sendo estes os porta-vozes

da ultraperiferia.



A CRPM, o6rgdo que funciona como um ‘think-tank’, tem como objetivo a defesa dos
interesses das regides junto das instituigdes europeias. Neste 6rgdo, a maior parte das RUP,
como ¢ o caso dos Agores e Madeira, integram a Comissdo das Ilhas.

De dois em dois anos ¢ realizado o Férum das RUP, uma plataforma de didlogo entre
varios agentes, que reine os presidentes das nove RUP, representantes de Portugal, Franca e
Espanha, membros da sociedade civil e representantes das instituigdes europeias.

Para além destes 6rgdos, a articulacdo das regides ultraperiféricas também se faz a nivel
das institui¢des europeias. Quanto ao Parlamento Europeu, existe um intergrupo informal com
os eurodeputados oriundos das RUP; ao nivel do Conselho da UE, existe um grupo de trabalho
das RUP, que retine para discutir as propostas da Comissdo Europeia; por fim, a Comissao
Europeia tem uma unidade RUP, integrada na Dire¢do-Geral da Politica Regional (DG
REGIO).

Esta cooperacdo entre as RUP e as institui¢cdes europeias foi reforcada a partir de 2004,
com a Comunicacdo da Comissdo Europeia ‘Uma parceria reforcada para as regides
ultraperiféricas’?, onde foram estabelecidas trés prioridades de a¢do, com efeitos para o periodo
de programagdo 2007-2013: (i) atenuar as desvantagens decorrentes da fraca acessibilidade e
compensar outros constrangimentos; (ii) melhorar a competitividade das economias das RUP;
e (iil) fomentar uma maior inser¢do regional das RUP, contribuindo para a politica de
vizinhanca alargada da UE. Grande parte desta estratégia ¢ materializada através da Politica de
Coesdo, mas ndo s0; existe também o envolvimento de outros instrumentos e agdes europeus,
como ¢ o exemplo do facto de as instituicdes europeias terem em consideragdo a posi¢ao das
RUP na celebracao de acordos de comércio externos, quando estes envolvem e/ou t€ém impactos
nas RUP.

No seguimento desta Comunicagdo, em 2007 a Comissdo Europeia lanca a
Comunicagio ‘Estratégia para as Regides Ultraperiféricas: Realizagdes e Perspetivas Futuras’,
que reforca a estratégia lancada em 2004 e aborda temas sensiveis para o desenvolvimento
futuro das RUP, nomeadamente: as alteracdes climaticas; as dinamicas demografica e de
migracdo; a agricultura; e o papel das RUP na politica maritima da UE. Aqui é reconhecido que
“o desenvolvimento das RUP ndo se resume apenas a questdo da compensacao dos sobrecustos”

(COM(2007) 507 final: 9), passando a focar também os ativos unicos de cada RUP.

2COM(2004) 343 final. Disponivel em:
https://ec.europa.eu/regional policy/sources/docoffic/official/communic/rup/com2004343 en.
pdf

3 COM(2007) 507 final. Disponivel em: https://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2007:0507:FIN:EN:PDF
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Em 2008, a Comissao Europeia reconhece as RUP como “regides-oportunidade”, rumo
a um novo paradigma de valorizacdo das caracteristicas e potencialidades tnicas das RUP,
através da sua Comunicagdo ‘As regides ultraperiféricas: um trunfo para a Europa’*.

Com vista a preparagdo da Estratégia Europa 2020, a Comissdo Europeia lanca, em
2012, a Comunicagdo ‘As regides ultraperiféricas na Unido Europeia: Parceria para um
crescimento inteligente, sustentdvel e inclusivo’. Nesta parceria reforgada, a Comissdo
Europeia pretende atualizar as trés prioridades de acdo definidas na estratégia de 2004
(acessibilidades, competitividade, e integracdo regional) e adiciona duas novas: o reforco da
dimensao social no desenvolvimento das RUP ¢ a inser¢ao de agdes de combate as alteragdes
climaticas nas politicas das RUP. Nesta Comunicacdo ¢ defendido que a taxa de
cofinanciamento das RUP, no ambito da Politica de Coesdo, deve ser de 85%,
independentemente do nivel do PIB da regido.

Em 2017, a Comissdao Europeia langa ‘Uma parceria estratégica reforcada e renovada
com as regides ultraperiféricas da UE’®, onde aborda os diversos dominios onde as RUP
possuem ativos Unicos e os quais devem ser aproveitados em prol do seu desenvolvimento —
estes dominios serdo, por sua vez, abordados nas respetivas politicas de desenvolvimento
regional, na qual abordaremos a posigdo especifica da RAM no proximo capitulo. Ademais, a
Comissao Europeia destaca que “Apesar dos progressos que realizaram ao longo dos anos, as
regides ultraperiféricas continuam a deparar-se com sérios desafios, que sdo ainda amplificados
pela globalizacdo e pelas alteragdes climaticas. O seu desenvolvimento € fragil. A maior parte
dessas regides tem de investir em infraestruturas basicas, como estradas, redes de abastecimento
de dgua e instalacdes de gestdo de residuos — e a sua economia depende de um nimero limitado
de setores econdmicas. As suas limitagdes, incluindo o afastamento, implicam custos adicionais
para as suas empresas (...), impedindo a sua plena participa¢do no mercado tnico” (COM(2017)
623 final: 2-3).

Deste modo, a Comissdo Europeia reafirma a necessidade de intensificar esforgos em

prol das RUP, de forma a que estas regides beneficiem da adesdo a UE e da globalizagao, e

4 COM(2008) 642 final. Disponivel em:
https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2008/EN/1-2008-642-EN-F1-1.Pdf

> COM(2012) 287 final. Disponivel em:
https://ec.europa.eu/regional policy/sources/docoffic/official/communic/rup2012/rup com201
2287 en.pdf

& COM(2017) 623 final. Disponivel em:
https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2017/EN/COM-2017-623-F1-EN-MAIN-
PART-1.PDF



chama a atencdo para o facto de que o apoio da Unido ndo substitui a necessidade dos respetivos

Estados-Membros continuarem a investir nestas regioes.
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CAPITULO 111

A Experiéncia Madeirense de Politica Regional

A experiéncia de Politica Regional da Regido Auténoma da Madeira, no quadro da autonomia
consagrada na Constitui¢do da Republica Portuguesa de 1976, comecou a desenvolver-se
gradualmente com a progressiva transferéncia de competéncias do Estado Central para a
Regido.

O esforco de planeamento estratégico do desenvolvimento regional da Regido
materializou-se num conjunto diverso de documentos: os Planos de Médio Prazo (PMP 1981-
1984, 1987-1990, 1994-1999), os Planos/Programas de Desenvolvimento Regional (PDR 1986-
1990, 1989-1993, 1994-1999) e os Planos de Desenvolvimento Econémico e Social (PDES
2000-2006, 2007-2013, Compromisso Madeira@2020 [2014-2020], Madeira 2030 [2021-
2027]). Com a entrada em vigor dos Quadros Comunitarios de Apoio, no ambito dos fundos
estruturais europeus, estes documentos de planeamento regional passaram a ser acompanhados
de Programas Operacionais que enquadram a aplicagdo dos fundos comunitarios na Regido,
tendo estes a prévia aprovacao da Comissdao Europeia.

Este capitulo estrutura-se da seguinte maneira: o primeiro subcapitulo apresenta o
diagnostico realizado pelos documentos de planeamento regional e o segundo subcapitulo
aborda os objetivos estratégicos para fazer face aos problemas identificados no primeiro
subcapitulo. Por sua vez, cada subcapitulo divide-se entre os varios documentos de
planeamento regional, consoante a evolugdo temporal dos mesmos. Por fim, no terceiro
subcapitulo apresentamos uma sintese da execu¢do dos fundos comunitarios na Regido.

“Uma estratégia de desenvolvimento territorial ndo ¢ do foro da estatistica comparativa,
nem do confronto entre (...) uma situacao de partida (...) € um conjunto de objetivos e metas
que se pretende alcancar. Uma estratégia de desenvolvimento ¢ uma transformacao de algo que
se conhece hoje numa outra coisa que se antecipa, sempre num contexto de incerteza. Ou seja,
a transformagao ndo se opera a partir de uma tabua rasa, antes acontece a partir de uma situagao
concreta atual que gerou dependéncias de percurso, interesses determinados, fatores de inércia
e resisténcias, mas que, entretanto, foi abrindo novas oportunidades que os mais astutos, entre
os agentes de planeamento e as empresas e investidores que antecipam oportunidades de

negocio, irdo procurar aproveitar.” (PDES Madeira 2030: 35).
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1. O Diagnostico da Politica Regional

O desenvolvimento regional ¢ constituido por diversas dimensdes, sendo que os documentos
de planeamento estratégico cobrem os varios dominios de politica ptblica. A transversalidade
das areas cobertas ¢ uma caracteristica intrinseca a todos os documentos de planeamento
regional analisados. A mudanga da situagdo envolvente e o aparecimento de novas prioridades
faz com que o leque de setores e areas em andlise esteja em constante mudanga.

As caracteristicas geograficas e geomorfologicas do arquipélago da Madeira criam um
conjunto de condicionalismos estruturais que marcam os diversos periodos de planeamento.
Entre estes, destacam-se: a distancia ao Continente e, por conseguinte, aos centros politicos,
administrativos e econdmicos de abastecimento e destino de produtos; a dimensao exigua do
mercado interno; o declive e a acidentada orografia; a falta de matérias-primas; a elevada
densidade populacional; o elevado custo dos solos; entre outros.

Estes condicionalismos estruturais limitam o modo como ¢ pensado o desenvolvimento
regional pois t€ém impactos transversais a todos os setores da atividade econdmica e social,
condicionando, por exemplo, desde a atividade agricola e industrial (ndo s6 na sua produgdo e
organiza¢do, mas também quanto ao escoamento de produtos e ao acesso aos mercados
externos), até a implantacdo de infraestruturas. A suprarreferida distdncia aos centros de
abastecimento de matérias-primas e de destino final dos produtos, decorrentes da insularidade
e ultraperificidade, constitui uma desvantagem competitiva estrutural da economia madeirense,

empolado pelos elevados custos de transporte e de energia.

1.1. O Diagnostico no Periodo de Pré-Adesio a Comunidade Economica Europeia (1981-
1986)

O Plano de Médio Prazo 1981-1984 (PMP 81-84) surge no quadro das ajudas de pré-adesdo de
Portugal 2 Comunidade Econémica Europeia (CEE). E neste documento que a Regido procura
realizar as transformagdes necessarias a sua estrutura produtiva e econémica, adaptando-as as
diversas diretivas comunitarias, com vista a maximizar os efeitos positivos da adesdo com os
menores custos possiveis, minorando assim o impacto na fragil economia regional por for¢a da
integragdo num espaco econdmico mais desenvolvido — “A aboli¢do das barreiras aduaneiras,
com a consequente integracdo no espaco comunitario e a aplicagdo de politicas comuns em
areas vulneraveis da economia, obriga a uma (...) remodelagdo da estrutura produtiva da

economia regional (...), para tirar o melhor partido dos beneficios e ajudas comunitarias



previstos na legislacdo em vigor que contemplam o apoio a regides e areas com niveis de

desenvolvimento inferiores a média global, com especial destaque para as regides

desfavorecidas como ¢ o caso da Regido.” (PMP 81-84: 71).

Tabela I11.1 — O diagnostico do PMP 1981-1984

Dominios Principais Problemas Identificados
Estrutura produtiva interna débil
Baixa produtividade na generalidade dos setores
Falta de uma estrutura empresarial dindmica
Grande dependéncia em relacdo ao exterior
Défice da balanga comercial
Caréncia de infraestruturas econdmicas e sociais
Predominancia de industrias transformadoras, intensivas em trabalho, e
de caracter essencialmente artesanal
Predominancia de pequenas empresas
Indistria _ Baixos niveis de produgio e de renumeragédo
Falta de qualidade de alguns produtos
Falta de preparacdo empresarial e de recursos humanos qualificados
Quase inexisténcia de industrias intensivas em capital
Incapacidade do setor em responder as solicitagdes crescentes da procura
Fragmentacdo da propriedade e pequena dimensdo da mesma
Cerca de 70% das exploragdes sdo para autoconsumo
Baixo grau de instru¢do dos empresarios agricolas
Excesso de populacdo ativa no setor
Baixa capacitagdo do produto agricola por ativo
Reduzido grau de mecanizagdo
Inexisténcia de ordenamento territorial dos solos agricolas
Atividade de carater artesanal
Frota antiga e com equipamento obsoleto
Inexisténcia de tecnologia avancada nos processos de detegdo, captura e
Pescas transformacdo do pescado
Falta de formacao profissional orientada
Estruturas portudrias insuficientes e mal adequadas
Deficiente rede de distribui¢ao e comercializagao
Recursos naturais existentes de fraco valor econdémico ou
Energia subaproveitados
Dependéncia energética do exterior
Poluicdo e possiveis externalidades negativas noutros setores

Geral

Agricultura

Ambiente

Taxa elevada de analfabetismo

Falta de pessoal médico e técnico de saude

Taxa de mortalidade infantil elevada

Défice habitacional elevado (qualitativo e quantitativo)

Social

Fonte: PMP 81-84.
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1.2. O Diagnéstico no Primeiro Periodo do Pds-Adesio a Comunidade Economica
Europeia (1986-1988)

O Plano a Médio Prazo 1987-1990 (PMP 87-90) e o Programa de Desenvolvimento Regional
1986-1990 (PDR 86-90) surgem interligados, marcados pelo periodo inicial da adesdo de
Portugal a CEE.

A grande novidade destes dois planos face ao PMP 81-84 corresponde a referéncia, pela
primeira vez, das potencialidades da Regido e do aproveitamento dos recursos endogenos
regionais, que a partir deste momento passa a ser uma constante em todos os periodos de
planeamento — “O aproveitamento integral das potencialidades e recursos de que a Regido
dispde ¢ condi¢dao imperativa do processo de desenvolvimento que se pretende implementar,
por permitir um maior enraizamento local das atividades e, consequentemente, possibilitar um
dinamismo interno capaz de proporcionar um progresso economico e social mais equilibrado e
compativel com um padrio de vida mais evoluido.” (PDR 86-90: 4).

Nas potencialidades entdo referidas encontram-se: os recursos hidricos; o clima; o solo;
a qualidade da mao-de-obra em setores tradicionais; e a possibilidade de alargamento do
mercado local a par da expansao do turismo.

Na RAM, “(...) embora tenha havido varios estudos e prospe¢des, ndo existe um
levantamento exaustivo de todas as potencialidades da Regido (...).” (PDR 86-90: 4), o que
acaba por se refletir no proprio diagndstico dos varios dominios. Deste modo, em ambos os
documentos estd presente a necessidade de dotar a Administragdo Publica Regional de
competéncias e capacidades para realizar um melhor diagndstico da realidade onde a mesma

procura atuar.



Tabela I11.2 — O diagnostico do PMP 1987-1990 e do PDR 1986-1990

Dominios Principais Problemas Identificados
Grandes assimetrias intrarregionais (sobretudo na distribuicdo das
atividades econémicas e dos equipamentos)

Base econdmica pouco desenvolvida — baixa produtividade, acentuada
dependéncia do exterior e fracas relagdes intersectoriais

Geral Estrutura produtiva atrofiada no seu conjunto

Problemas de acessibilidade ao exterior

Grande concentracdo das exportacdes num n.° reduzido de produtos

Insuficiente dotacdo em infraestruturas econdomicas, sociais € ambientais

Baixo nivel de instru¢do e qualificacdo da populacao

Industria pouco diversificada

Predominincia de empresas de pequena dimensdo, com baixa

capacidade de investimento (escassez de capitais proprios), baixo nivel
Inddastria  tecnologico e fraco nivel de criatividade

Medidas de ambito nacional com reduzida aplicagdo na Regido,

sobretudo devido ao reduzido dinamismo da atividade empresarial e a

excessiva burocratizagdo do processo de concessdo de apoios

Elevada fragmentacdo e dispersdo da propriedade

Escassez de solos

Agricultura _Elevado nimero de exploragdes para autoconsumo (cerca de 70%)
Falta de capacidade empresarial, de espirito associativo e de formagao

Reduzido grau de mecanizagdo
Frota antiga, com falta de equipamento, baixo nivel de motorizagdo e
com autonomia reduzida (nio cobre a ZEE)

Pescas
Insuficiente conhecimento dos recursos hali€uticos da ZEE
Grande dependéncia do petroleo como fonte de energia
Energia Custos de produgao e distribui¢do elevados
Atividade experimental incipiente na area das energias renovaveis
Reduzida capacidade de alojamento
Baixo nivel de eficiéncia dos instrumentos financeiros de apoio ao
investimento privado

Turismo

Défice habitacional (quantitativo e qualitativo)
Reduzido nimero de planos de urbanizacao concelhios

Caréncia de técnicos especializados e dificuldade de fixagdo de técnicos
exteriores na Regiao

Social Elevada percentagem de professores ndo devidamente qualificados

Existéncia de cursos superiores na Regido ainda em n.° inferior as
necessidades do desenvolvimento regional

Taxa de analfabetismo elevada

Taxa de mortalidade infantil elevada

Caréncia infraestrutural
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Aéreos: elevadas tarifas de transporte; baixa capacidade de transporte de

Transportes : ~ . .
P carga; inadequacdo da oferta as necessidades da procura

e Comunic.

Terrestres: insuficiente rede viaria ¢ deficientes condi¢des da existente
Comunicacdes: falta de equipamentos

Fonte: PMP 87-90 ¢ PDR 86-90

1.3. O Diagnéstico no Periodo do Quadro Comunitario de Apoio I (1989-1993)

O periodo de 1989-1993 marca o inicio do primeiro Quadro Comunitario de Apoio (QCA I),
no ambito da Politica de Coesdo europeia. Para este efeito foi elaborado o Programa
Operacional Plurifundos da RAM (POPRAM 1) — Operagdo Integrada de Desenvolvimento
1990-1993. O POPRAM I segue a estratégia de desenvolvimento regional do PDR 89-93 e
materializa a aplica¢do dos fundos estruturais na Regido.

Com o intuito de termos uma visdo global do esforco de planeamento do
desenvolvimento regional, os documentos de planeamento estratégico tradicionais (PMP, PDR,
e posteriormente os PDES) serdo analisados a par dos respetivos Programas Operacionais.

A entrada de Portugal na CEE, apesar das perspetivas de desenvolvimento e das
oportunidades decorrentes da pertenca a um mercado comum mais amplo e capaz de fazer
superar as contingéncias de um exiguo mercado interno regional, faz surgir preocupacoes
relativas aos possiveis efeitos negativos. Em primeiro lugar, dada a especializagdo econémica
madeirense, o PDR 89-93 destaca os potenciais problemas de concorréncia que os produtos
madeirenses, nomeadamente agricolas e de artesanato, enfrentardo por parte de outros paises.
Em segundo lugar, surgem preocupacdes no dominio da harmonizagdo fiscal no espago
comunitario, que poderd levar a um aumento generalizado dos precos, e assim colocar
problemas concorrenciais, ndo s6 aos produtos madeirenses, mas também ao setor do turismo.

Nas potencialidades apontadas pelo PDR 89-93 sdo adicionadas as ja identificadas
anteriormente: a situagdo geografica e maritima (outrora vista como um handicap, passa a ser
identificada a importancia estratégica do posicionamento entre as rotas maritimas entre a
Europa e Africa e América do Sul); a mao-de-obra jovem; e o possivel aproveitamento das
vantagens de pertenga ao mercado comum para a criacdo de novas atividades econdmicas
viradas para a exporta¢do — onde a Zona Franca da Madeira/Centro Internacional de Negocios

da Madeira (ZFM/CINM) pode funcionar como um instrumento impulsionador.



O POPRAM 1 adiciona ainda outras potencialidades, tais como: a exportacdo de
produtos agricolas de alto valor acrescentado; os servicos turisticos de alta qualidade; e as
vantagens decorrentes da ZFM/CINM, particularmente a manipulacio de matérias-primas
importadas e a sua transformag¢do na Regido (funcionando esta como uma placa giratoria); e a
prestacdo de servigos financeiros internacionais.

Em termos do diagnostico realizado, este ndo difere muito dos diagnosticos anteriores.

Tabela I11.3 — O diagnostico do PDR 1989-1993 e POPRAM [

Dominios Principais Problemas Identificados
Grandes assimetrias intrarregionais e intersectoriais

Limitada acessibilidade externa (relacionado com a questdo da pista do
aeroporto da Madeira e das insuficientes infraestruturas portudrias) e
interna

Insuficiente dotacdo em infraestruturas econdémicas, sociais € ambientais

Base econdmica pouco desenvolvida — baixa produtividade, acentuada

Geral . . I -
dependéncia do exterior e fracas relagdes intersectoriais

Estrutura produtiva atrofiada no seu conjunto

Fracos niveis de investimento do setor privado

Baixo nivel de instru¢do e qualificacdo da populacao

Significativo sub-emprego estrutural
Setor industrial débil e pouco diversificado

Elevada concentragdo no concelho do Funchal

Predominancia de empresas de pequena dimensdo, com baixa
Industria  capacidade de investimento (escassez de capitais proprios), baixo nivel
tecnologico e fraco nivel de criatividade

Especializagdo em produtos com forte concorréncia nos mercados
externos

Agricultura ndo mecanizada, microfundidria e predominantemente de
subsisténcia

Problemas de escoamento dos produtos

Agricultura
Algumas praticas culturais inadequadas

Deficiéncias e insuficiéncias nos circuitos de comercializagdo
Frota antiga, com equipamento obsoleto, baixo nivel de motorizacdo e
fraca autonomia de navega¢do (ndo cobre a ZEE)

Pescas
Exporta¢do sem grande significado
Aumento da procura energética

Energia Custos de producao e distribui¢do elevados

Grande dependéncia do petréleo como fonte de energia
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Reduzida capacidade de alojamento

Turismo
. Baixo nivel de despesas em I&D (e maioritariamente proveniente do

Inovacdo  geior piiblico)

Deficiéncias ao nivel da rede de saneamento bésico
Ambiente - o .

Vulnerabilidade em termos de equilibrio ambiental

Baixo nivel de rendimento disponivel das familias

Social Taxa de analfabetismo elevada

Défice habitacional (quantitativo e qualitativo)

Caréncia infraestrutural

Aéreos: elevadas tarifas de transporte; baixa capacidade de transporte de
Transportes carga; inadequacdo da oferta as necessidades da procura
e Comunic.

Terrestres: insuficiente rede viaria ¢ deficientes condi¢des da existente
Comunicagdes: parte da rede de telecomunicagdes obsoleta

Fonte: PDR 89-93 ¢ POPRAM I

1.4. O Diagnéstico no Periodo do Quadro Comunitario de Apoio II (1994-1999)

O periodo de 1994 a 1999 ¢ projetado no Plano de Médio Prazo 1994-1999 (PMP 94-99) e
materializado, sobretudo, no Programa Operacional Plurifundos da RAM 1994-1999
(POPRAM II).

O PMP 94-99 comeca por enquadrar a evolugdo da situagdo econdmica europeia e
internacional, apontando os possiveis impactos que causardo na RAM. Em primeiro lugar, no
quadro da Unido Europeia estamos num contexto de inicio do mercado unico europeu (com a
liberalizagdo da circulagdo de pessoas, bens, servicos e capitais), que terd naturalmente
impactos sobre a economia regional, dada a sua base de especializagdo. Em segundo lugar,
aborda a concretizagdo da Unido Econdmica e Monetéria e a revisdo das politicas comuns
europeias.

A andlise da vertente externa marca aqui uma viragem na forma de pensar o
planeamento regional — “A globaliza¢do das economias origina um grau de concorréncia maior,
mas ao permitir um alargamento de mercados, cria novas oportunidades aos pequenos atores
econdmicos, ou seja, as PME. Com efeito, a base da competitividade deixou de ser o acesso aos
fatores de produgdo, o qual foi superado, como vantagem comparativa, pela globalizagao das
economias, pela influéncia da tecnologia e por um novo elemento que se baseia na inovagao
(...). A economia da RAM tem, assim, vantagens comparativas suficientemente diferenciadas
que permitem uma ampla margem de crescimento caso sejam aproveitadas, de forma integrada,

as suas potencialidades.” (PMP 94-99: 94-95)



Tabela I11.4 — O diagnostico do PMP 1994-1999

Dominios

Principais Problemas Identificados

Geral

Concentracdo da estrutura produtiva no setor dos servicos e da
construcdo civil — atividades sensiveis as conjunturas econdémicas

Orientagdo preferencial do investimento para atividades tradicionais (ao
contrario da pretendida diversificacdo da economia)

Tecido empresarial com fraca capacidade de investimento e orientacdo
preferencial para o setor dos servicos

Fraca integracdo da economia regional nas cadeias de valor globais

Problemas de acessibilidades e comunicag¢des — externa (principalmente
com o problema da pista do aeroporto da Madeira) e internamente (em
especial a acessibilidade inter-ilhas)

Insuficiente nivel de infraestruturas e equipamentos nos diversos setores
econdmicos € sociais e de cobertura por servicos basicos (saneamento
basico, saude, habita¢ao)

Insuficiente qualificagdo dos recursos humanos

Escassez de meios na Administragdo Publica regional

Assimetrias intrarregionais

Industria

Fracas relagdes intersectoriais

Falta de perce¢do dos empresarios para a importincia de fatores
imateriais (ex.: marketing, qualidade, design, I&D)

Insuficiente qualidade dos produtos

Fracos niveis de produtividade

Agricultura

Agricultura ndo mecanizada, microfundidria e predominantemente de
subsisténcia

Dificuldade de escoamento de produtos

Debilidade econdémica das empresas do setor

Caréncia de espirito associativo

Pescas e
Aquicul.

Niveis de produtividade baixos, apesar da vasta ZEE

Insuficiente conhecimento da ZEE e dos respetivos recursos

Frota antiga, com equipamento obsoleto, baixo nivel de motorizacdo e
fraca autonomia de navegagao (ndo cobre a ZEE)

Nao ha tradi¢do da pratica de aquicultura marinha

Turismo

Caréncia de infraestruturas de base e de animagao turistica

Dominio da distribuicao da oferta pelos grandes “tour operators”

Insuficiente preparacdo profissional a varios niveis

Insuficiente nivel de cooperacdo entre os stakeholders regionais

Energia

Crescente dependéncia externa dos derivados do petrdleo

Custos de producao e distribuicdo elevados

Impossibilidade de participa¢do no Mercado Interno da Energia

Debilidade do sistema cientifico e tecnologico regional
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Nivel de recursos humanos, financeiros e institucionais afetos a I&D foi

Investigacao . ..
e deseny. relativamente insignificante
tecnol.
Vulnerabilidade em termos de equilibrio ambiental
Problemas com o abastecimento de agua potavel
Ambiente

Desequilibrios ambientais resultantes da expansdo urbana e da
implantacdo de infraestruturas

Taxa de analfabetismo elevada

Social Défice habitacional (quantitativo e qualitativo)

Existéncia de grupos menos favorecidos na sociedade madeirense

Fonte: PMP 94-99

Quanto aos sistemas de incentivos, em contraste com o que tem acontecido nos periodos
de planeamento anteriores, os sistemas de incentivos de ambito nacional vdo aos poucos
ganhando uma maior adesdo por parte dos empresarios madeirenses, contribuindo assim para

um papel mais dinamizador da atividade economica.

1.5. O Diagnéstico no Periodo do Quadro Comunitario de Apoio I11 (2000-2006)

A viragem do século traz uma mudanca ao nivel dos documentos de planeamento estratégico
do desenvolvimento regional. Os Planos de Médio Prazo e os Programas/Planos de
Desenvolvimento Regional dao lugar aos Planos de Desenvolvimento Econdémico e Social
(PDES).

O Plano de Desenvolvimento Econémico e Social 2000-2006 (PDES 2000-06) comeca
por realizar um enquadramento da RAM no espago comunitario, onde ¢ salientado as possiveis
implicacdes do processo de alargamento da UE a leste. Entre estas sdo destacadas: os impactos
que o aumento da concorréncia terd na economia regional, dada a base de especializacao
madeirense face aos produtos produzidos a leste; os impactos no orgamento comunitario; € 0s
impactos nas politicas comuns, como a Politica Agricola Comum e a Politica Regional. Mais
que nunca, fica premente a necessidade de transformacdo da base de especializagdo da
economia madeirense, com maior foco no ambito da 1&D e da inovagdo, de forma a preparar a

Regido e a torna-la mais resiliente face as futuras mudancgas na economia europeia e global.



Tabela I11.5 — O diagnostico do PDES 2000-2006

Dominios

Principais Problemas Identificados

Geral

Fraco desenvolvimento da cadeira de valor num contexto de grande
abertura ao exterior

Tecido empresarial constituido por empresas de pequena dimensdo que
ndo reunem condic¢des favoraveis ao desenvolvimento de novos fatores
de competitividade

Fatores institucionais ndo propicios a melhoria da competitividade

Distribuicao espacial das atividades econdmicas assimétrica

Baixo nivel de qualificacdo dos recursos humanos

Industria

Posicao modesta do setor, com um fraco desenvolvimento

Base industrial constituida predominantemente por industrias
tradicionais, com baixos niveis de produtividade e de competitividade

Agricultura

Agricultura ndo mecanizada, microfundidria e predominantemente de
subsisténcia

Pescas

Frota antiga, com equipamento obsoleto, baixo nivel de motorizacdo e
fraca autonomia de navega¢do (ndo cobre a ZEE)

Turismo

Problemas a nivel da oferta turistica: excessiva concentracdo no
concelho do Funchal; debilidades em termos de estrutura¢do da oferta
turistica e de manutencao de niveis elevados de qualidade; caréncias em
equipamentos e atividades de animacgao

Insuficiéncias a nivel de infraestruturas e servicos de apoio

I1&D e Soc.
de
Informacao

Maior parcela da despesa em 1&D proveniente do setor publico

Fraca capacidade de inovacdo por parte do tecido empresarial

Atrasos estruturais devido a: nivel de recursos humanos, financeiros e
institucionais afetos a atividades de 1&D

Baixo nivel de cultura cientifica e tecnologica

Insuficiente capacidade da plataforma de apoio as empresas e ao
desenvolvimento de parcerias regionais

Energia

Crescente dependéncia externa dos derivados do petroleo

Impossibilidade de participa¢do no Mercado Interno da Energia

Transportes
e Comunic.

Porto do Funchal saturado

Ambiente

Problemas ao nivel da gestao de residuos

Ilha do Porto Santo deficitiria em dgua

Deficiéncias ao nivel de redes de aguas residuais

Riscos de erosdo consideraveis

Ecossistemas frageis e recursos limitados

Social

Défice habitacional (quantitativo e qualitativo)

Insuficiéncias e inadequacdo de instalagdes e equipamentos hospitalares

Fonte: PDES 2000-06
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O diagnostico realizado pelo PDES 2000-06 introduz novas problematicas no
desenvolvimento regional, especialmente ao nivel da governanca. Este aspeto ¢ uma novidade
em relagdo aos documentos de planeamento anteriores, focando sobretudo na incapacidade em
promover uma cooperacdo institucional entre os diversos atores regionais, apesar da ja
crescente atencdo a necessidade de modernizacdo da Administracdo Publica Regional e dos
seus recursos humanos, de modo a tornar o diagndstico mais preciso e a obter um conhecimento
mais aprofundado das potencialidades endogenas.

Neste ambito, para a preparagdo do PDES 2000-06 a Administragdo Publica Regional
contou com a participacao de varios atores regionais, num claro esfor¢o de envolvimento dos
diversos agentes econémicos € sociais que marcam o desenvolvimento regional — situa¢do que
marcara os proximos periodos de planeamento. Corresponde a uma tentativa de procurar
sinergias e articulagdes entre estes, especialmente no quadro de um tecido econdémico
historicamente marcado por conexdes rarefeitas intra e inter setores.

A imagem do periodo de planeamento anterior, o diagnéstico realca uma crescente
terciariza¢dao da economia, assente num modelo de especializacdo agroturistico — “Devido, em
grande medida, aos constrangimentos de ordem natural e ao contexto socioeconémico, historico
e cultural, a economia regional orientou-se para o aproveitamento de potencialidades numa base
agroturistica. A atividade industrial, principalmente em resultado da exiguidade de recursos e
de mercado e das desvantagens competitivas decorrentes da insularidade, tem assumido uma
posicdo modesta, apresentando um fraco desenvolvimento.” (PDES 2000-06: 11). Esta
terciariza¢do da economia traduz-se nao s6 na diminui¢do do peso das atividades com baixo
nivel de produtividade (industria transformadora e artesanal, altamente intensiva em trabalho),
mas também numa maior dinamiza¢do do CINM e do setor turistico (onde a superagdo da
questdo da ampliacdo da pista do Aeroporto da Madeira constituiu um fator de relevante
importancia para o desencravamento do setor).

Os grandes investimentos infraestruturais realizados em diversas areas da atividade
econdmica e social, sobretudo “A aposta estratégica na infraestrutura¢do de acesso ao exterior
— absolutamente decisiva para uma regido ultraperiférica — encontra-se hoje em fase de
concretizagao em resultado dos investimentos com cofinanciamento comunitario iniciados no

final dos anos oitenta (POPRAM I, REGIS I, etc.).” (POPRAM III: 137).



1.6. O Diagnéstico no Periodo do Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (2007-
2013)

O periodo de planeamento 2007-2013 desenvolve-se em torno do Plano de Desenvolvimento
Econémico e Social 2007-2013 (PDES 2007-13) e, no ambito da Politica de Coesao europeia,
estrutura-se em torno de dois programas operacionais para a RAM.

O diagnostico realizado mostra a continuacdo da tendéncia de terciarizacdo da
economia, com uma base de especializagdo que passou de um modelo agroturistico para um
modelo turistico-imobiliario — “(...) os sinais de mercado existentes vém tornando claro, de ha
anos a esta parte, que um modelo de desenvolvimento turistico assente num forte crescimento
do setor imobilidrio se defronta ndo s6 com problemas de manutencao de ritmos de crescimento,

mas também com riscos sérios de sustentabilidade a prazo.” (INTERVIR+: 15).
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Tabela I11.6 — O diagnostico do PDES 2007-2013

Dominios Principais Problemas Identificados

Baixos indices de desenvolvimento da cadeia de valor

Iniciativa empresarial com escassa abertura a internacionalizag@o

Massa critica de atores regionais com visibilidade externa limitada,
refletindo-se na capacidade de lideranca e afirmacdo da RAM

Inexisténcia de uma rede articulada de promog¢do da cooperagdo
econdmica e empresarial regional

Geral
Défice de qualificagdes dos recursos humanos empregados,
designadamente em dominios de competéncia indispensaveis a
promog¢dao do desenvolvimento econdémico e empresarial e a
qualificacdo das empresas e outras organizacdes
Grande dependéncia do Continente nas liga¢des com a UE e ao resto
do Mundo
Estrutura agraria de microfundio com baixo nivel de organizagdo das

Agricultura produgdes

Exodo rural
Atividade centrada num reduzido nimero de espécies e com tendéncia

Pescas de regressdo nos ultimos anos
Deficiéncias a nivel de algumas infraestruturas portuarias e de apoio
a atividades do mar
Insuficiéncia de infraestruturas e equipamentos de ensino
tecnologico e profissionalizante

Infraestruturas

Insuficiéncias das infraestruturas e servigos em areas ligadas as

e Territdrio  (ecnologias de producio, a qualidade e a certificagio

Caréncia de infraestruturas de saneamento basico ambiental

Deficiente estruturacdo da rede urbana, a par da existéncia de areas
urbanas degradadas e de debilidades na relagdo com as areas rurais

Baixo nivel de desenvolvimento das tecnologias da informacao

Estruturacdo incipiente do sistema de inovagdo e baixa implantagdo
Inovacao de 1&DT

Insuficiente grau de inovag@o nos novos projetos de investimento para
a necessaria renovagao e qualificacdo do tecido empresarial

Forte dependéncia externa, nomeadamente de combustiveis fosseis

Energia
Ecossistemas frageis com grande sensibilidade e vulnerabilidade
Ambiente Custos acrescidos para o cumprimento de padrdes de qualidade
ambiental
Inadequacdo entre a oferta e a procura de qualificagdes
Social Niveis de insucesso € abandono escolar elevados

Florescimento de situacdes de risco e marginalidade social

Fonte: PDES 2007-13



1.7. O Diagnéstico no Periodo do Acordo de Parceria Portugal 2020 (2014-2020)

O periodo de planeamento 2014-2020 na RAM ¢ projetado pelo Compromisso Madeira@2020,
composto por trés documentos: o Diagnostico Prospetivo Regional 14-20, o Documento de
Orientacdo Estratégica Regional (PDES 14-20) e o Programa Operacional Regional Madeira
14-20.

Em primeiro lugar, o inicio deste periodo de planeamento ¢ marcado pelos efeitos da
crise econdmica e financeira internacional de 2008, cujos impactos se estendem pelo tempo.
Para além das consequéncias diretas e indiretas a nivel econémico e social, a RAM enfrenta
restricdes or¢amentais devido a um duplo ajustamento econdmico-financeiro — por um lado, no
ambito do pedido de ajuda externa de Portugal, ¢ assinado um Memorandum de Entendimento
entre a ‘troika’ (Comissdo FEuropeia — Banco Central Europeu — Fundo Monetario
Internacional) e 0 Governo Portugués; por outro lado, dada a situacao fragil das contas publicas
regionais, ¢ assinado entre a RAM e o Governo da Republica um Programa de Ajustamento
Econémico e Financeiro (PAEF). Este duplo ajustamento a que a Regido fica sujeita, aliado ao
impacto da crise economico-financeira internacional, condiciona a atuagdo do setor publico e
do setor privado, com implicagdes na retoma da atividade econdmica e no desenvolvimento
regional.

A crise economico-financeira veio demonstrar que o modelo de especializagdo regional
em torno do turismo € fragil, uma vez que esta ¢ uma atividade que enfrenta forte concorréncia
internacional e ¢ altamente dependente das conjunturas macroecondmicas externas. Apesar dos
efeitos indiretos no setor do comércio, do imobilidrio e dos transportes, ¢ reconhecido que a
cadeia de valor e os efeitos multiplicadores do turismo no conjunto da economia ¢ limitado, e
que as articulagdes turismo-imobilidria-infraestruturas estdo esgotadas.

O ponto de partida da analise deste periodo de planeamento d4-se com um balango das
principais especificidades do modelo de desenvolvimento regional prosseguido nas ultimas
duas décadas, sendo este baseado em cinco pilares: “(i) Infraestruturagdo material resultante do
esfor¢o de investimento publico (...); (i1) Incentivo ao crescimento do setor turistico (...); (iii)
Aposta sistematica na atragdo de atividades de alto valor acrescentado no setor dos servicos
(servigos financeiros e as empresas, TIC e I&DT, ...) que ndo conseguiu atingir a dimensao
critica correspondente ao investimento efetuado, (...) traduzindo também uma dificuldade
objetiva de emergéncia de atores com capacidade de absor¢do deste tipo de incentivos; (iv)
Aposta decidida na utilizacdo de incentivos fiscais ao estabelecimento de novas atividades
economicas, com resultados aquém do esperado, num contexto de desgaste tendencial da

capacidade destes instrumentos (...); (v) Politica social assente na dotacdo de uma rede moderna
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de equipamentos educativos, de saude e apoios de proximidade (...).” (Diagnostico Prospetivo

Regional 14-20: 6-7).

Tabela I11.7 — O diagnostico do Madeira 14-20 e do Diagnostico Prospetivo Regional 14-20

Dominios

Principais Problemas Identificados

Vulnerabilidade do modelo de especializacdo regional turistico-
imobilidrio face as conjunturas externas

Dependéncia do Cluster do Turismo — constitui um efeito inibidor da
diversificacdo do tecido empresarial regional

Tecido empresarial com grandes fragilidades competitivas — fraca
capacidade de dinamizacdo de projetos inovadores, fraca utilizagdo de
fatores dindmicos de competitividade, e incapacidade de
internacionalizagao

Reduzida atividade nos dominios de incubagdo de empresas e de
empreendedorismo

Empresas instaladas nos Parques Empresariais pouco inovadoras, ndo
contribuindo para renovar o padrdo de especializag¢@o regional

Geral

Dependéncia da utilizacdo de incentivos fiscais ao estabelecimento de
novas atividades econdémicas, com resultados aquém do esperado

Elevada concentracdo empresarial no concelho do Funchal

Dispersao dos instrumentos institucionais orientados para a dinamizagdo
da atividade econdmica, com reflexos nos custos de contexto que se
mantém elevados

Dificuldade em conseguir articulagdes durdveis, eficazes e eficientes nos
processos de cooperacdo institucional, quer com atores internos quer com
atores externos a Regido

Debilidades a nivel do associativismo empresarial e municipal

Assimetrias intrarregionais

Setor
Primario

Incipiente organizagdo da produ¢do que impossibilita a concentracdo da
oferta

Turismo

Cadeira de valor do setor turistico relativamente estreita, com escassa
integracao de atividades a montante (agroalimentar, pesca, ...) €
complementares (cultura, patrimdnio, paisagem, ...)

Inovacio

Insuficiente dimensao critica alcangada na atragao de atividades de alto
valor acrescentado nos servigos financeiros e as empresas, TIC e [&DT

Fragilidade na segurang¢a do aprovisionamento de energia

Energia

Elevada dependéncia energética do exterior

Ecossistemas frageis com grande sensibilidade e vulnerabilidade

Ambiente

Possiveis impactos negativos resultantes das alteracdes climaticas

Baixo nivel educacional e peso reduzido dos diplomados do ensino
superior no conjunto da economia

Aumento dos riscos sociais, associados ao crescimento do desemprego

Social

Alastramento dos focos de pobreza e marginalidade

Erosdo das capacidades de resposta por parte das instituicdes e
organizagdes do setor social




Disparidades dos niveis de cobertura de cuidados de satde e de acesso a
equipamentos sociais
Perda de dinamismo demografico

Fonte: PDES 2014-2020 e Madeira 14-20

1.8. O Diagnostico no Periodo Pos-2020
A proje¢do do periodo pds-2020 ¢ realizado através do Plano de Desenvolvimento Econémico
e Social Madeira 2030 (PDES Madeira 2030).

O periodo de planeamento pds-2020, face aos periodos anteriores, ¢ fortemente marcado
por uma mudanga radical da situagdo de partida, decorrente da crise pandémica do COVID-19
e dos impactos socioecondmicos que dai advém. Neste sentido, a estratégia de desenvolvimento
regional, plasmada no PDES Madeira 2030, compreende esta incerteza e aborda os diversos
dominios do desenvolvimento regional tendo em conta as possiveis implicagdes decorrentes da
crise pandémica.

“Assim, o0 COVID-19 provoca um dominé de complexos efeitos econémicos e sociais,
sendo uns esperados no imediato: ao nivel do sistema de saude, turismo, desemprego e
dindmicas empresariais; € outros no médio/longo prazo, como o agravamento das condigdes
sociais da regido (pobreza, emigracdo, envelhecimento da populagdo, (...)), mortalidade do

tecido empresarial e redu¢do do investimento publico e privado.” (PDES Madeira 2030: 176)
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Tabela I11.8 — O diagnostico do PDES Madeira 2030

Dominios

Principais Problemas Identificados

Geral

Vulnerabilidades econdmico-financeiras das empresas condicionam a
absorcdo de ajudas publicas de alavancagem do desenvolvimento
empresarial

Predominio de projetos com baixa dimensao de investimento

Incerteza relativa a sustentabilidade dos instrumentos de competitividade
fiscal existentes

Deterioragdo das condi¢des econdmicas e outras de mercado associaveis ao
prolongamento da dependéncia regional das atividades do Cluster do
Turismo

Baixo nivel de recursos humanos qualificados

Necessidades de qualificacdo de equipamentos e infraestruturas de suporte
das frentes Mar/Litoral

Limitagdes persistentes na capacitacdo das instituicdes e dos recursos
humanos ao servigo da gestdo de instrumentos de planeamento setorial, de
regulacdo e de ordenamento

Dificuldade em estabelecer articulagdes duraveis, eficazes e eficientes nos
processos de cooperacdo institucional internos a Regido e com atores
externos

Aprofundamento das assimetrias de desenvolvimento territorial

Turismo

Dificuldade em aumentar a oferta de ligacdes aéreas e recrutar recursos
humanos qualificados e especializados para responder ao crescimento da
oferta de alojamento

Forte dependéncia dos principais mercados emissores (Alemanha, Reino
Unido e Portugal)

Vulnerabilidade das estruturas rodovidrios, relevantes do ponto de vista
turistico

Constrangimentos de acessibilidade externa (relacionados com a maior
inoperacionalidade do aeroporto da Madeira devido as intensidades dos
ventos e a congestdo do aeroporto de Lisboa)

Inovacao

Evolu¢do da despesa em [&D bastante aquém das necessidades regionais e
das metas previstas

Reduzido volume de empresas com atividades de inovacao, com reflexo
na baixa intensidade de I&DT das mesmas

Posicionamento moderado da 1&D regional no contexto nacional e
europeu

Escassa dotagdo em inputs tecnologicos e incorporagdo de recursos
humanos qualificados em areas de especializagdo tradicionais (Turismo,
Biodiversidade, ...)

Utilizagao residual de instrumentos financeiros orientados para as
atividades de 1&D empresarial e insuficiente procura empresarial dos
apoios ao investimento inovador e valorizador de conhecimento




Baixa propor¢ao de nascimentos de empresas em setores de alta e média
tecnologia, aquém das necessidades de base tecnologica das empresas
regionais

Impactos negativos dos constrangimentos das finangas publicas
penalizando o investimento publico na inovacdo empresarial e no
empreendedorismo tecnologico

Crescente concorréncia do mercado internacional pela atra¢do de talentos
e recursos de I&DT

Dispersao de unidades e estruturas de coordenacdo que constitui uma
barreira a criagdo de massa critica

Dinamica para a mobilidade sustentdvel muito incipiente, permanecendo
niveis elevados de consumo de energia fossil nos setores industriais e de
transportes

Constrangimentos técnicos impedem o crescimento das energias renovaveis

Energia  Custos de investimentos nas energias renovaveis 20% a 40% mais elevados
que no Continente

Desarticulacdo entre os instrumentos de financiamento e as carateristicas
regionais dos projetos e entidades

Elevada dependéncia do exterior

Fragilidade dos ecossistemas naturais insulares e consequente menor
resiliéncia a perturbagdes que afetem o seu equilibrio

Vulnerabilidade de diversas zonas do territério as alteragdes climaticas
(erosdo costeira, riscos naturais ¢ de incéndios florestais, aluvides, ...)
Constrangimentos no abastecimento de dgua

Desadequacdo dos sistemas de tratamento de aguas

Perda de dinamismo demografico — envelhecimento populacional e brain-
drain de ativos qualificados

Rendimentos médios mensais liquidos inferiores & média nacional

Riscos de pobreza apos transferéncias sociais superiores a média nacional
(27,5% da populacao)

Pressdo sobre os mecanismos de prote¢do social associada ao retorno de
emigrantes luso-descendentes

Ambiente

Social

Dificuldades das familias no acesso a habitagao
Alastramento dos focos de pobreza e marginalidade a novas areas urbanas
e em aglomerados rurais mais populosos

Fonte: PDES Madeira 2030

O Plano reconhece que até ao emergir da pandemia do COVID-19, o modelo de
desenvolvimento econdmico que caracterizou os anos 1990 e 2000 estava ja numa fase de lenta
transformagdo, onde os apoios publicos, especialmente a partir do periodo 2014-2020,
encontravam-se mais ligados a fatores imateriais e promocionais, visando uma mudanga
organizacional no tecido empresarial, a promog¢do de uma maior autonomia financeira das

empresas face aos apoios publicos e uma crescente énfase na formagao de recursos humanos.
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Esta transformacdo do modelo de desenvolvimento econdmico ¢ realcado pela:
“ . ~ Coa e . .
progressiva desaceleracdo do peso das dinamicas imobilidrias na sustentacdo da economia
regional; o estabelecimento de complementaridades mais robustas, e diversificadas e de maior
valor acrescentado, entre o nucleo central de especializacdo turistica e os outros ramos da
economia regional (...); a incorporagdo de uma maior intensidade em conhecimento e em
inovacdo no modelo de especializagdo; e a procura e sustentacdo de produtos turisticos
suscetiveis de assegurar uma maior diferenciacdo do destino turistico Madeira (...)” (PDES

Madeira 2030: 14).

2. A Estratégia de Politica Regional

2.1. A Estratégia no Periodo de Pré-Adesao a Comunidade Economica Europeia (1981-
1986)

O PMP 81-84 segue os objetivos prioritarios gerais que se enquadram nas Grandes Opg¢des do
Meédio Prazo 81-84 para Portugal, nomeadamente: alcangar uma menor dependéncia em relagao

ao exterior; conter o nivel de inflagdo; e estabilizar o setor social.



Tabela I11.9 — Os objetivos estratégicos do PMP 1981-1984

Dominios

Objetivos Estratégicos

Geral

Atenuar o défice da balanca comercial

Diversificacdo da economia regional

Aumento do PIB e da produtividade

Reduzir a dependéncia do exterior

Refor¢o e modernizagdo da estrutura produtiva

Promover as adaptagdes do setor e as transformagdes institucionais
necessdarias a integra¢do na CEE

Compensacao das assimetrias regionais

Garantir o necessario abastecimento publico de bens e servigos a
populacdo e ao funcionamento da atividade econdmica

Promocao da qualidade de vida da populacao

Melhoria do ordenamento biofisico do territorio

Melhoria das condi¢des de transporte maritimo e aéreo, que permita
um escoamento mais facil dos produtos

Promover a formagao profissional nos diversos setores

Industria

Apoiar a instalacdo de novas industrias que se revelem de interesse
regional

Criagdo de parques industriais

Implantacdo de uma zona franca industrial

Agricultura

Melhorar a qualidade dos produtos

Reforma das estruturas agrarias e zoneamento de culturas

Mecanizagdo de algumas culturas

Pescas

Aumentar a capacidade e o perfil da frota

Melhorar as infraestruturas de apoio

Apoiar a criag@o de organizacdes de produtores

Energia

Reduzir a dependéncia energética externa

Promover iniciativas de prospe¢do, investigacdo e utilizacdo de
energias renovaveis

Obras
Publicas

Satisfazer as necessidades de deslocacdo de pessoas e mercadorias

Melhorar a acessibilidade entre os varios centros populacionais

Promover a ampliacdo da pista do aeroporto da Madeira

Requalificag¢do e reequipamento dos portos do Funchal e do Porto
Santo

Completar, melhorar e equipar os circuitos de comercializagdo e
distribuicao

Construgdo de infraestruturas e equipamentos nos diversos setores
de atividade econdmica e social

Turismo

Aumentar os fluxos turisticos

Promover e incentivar o aumento da capacidade de acolhimento

Melhorar a qualidade do servigo prestado

Aumento do nimero de ligacdes com os mercados emissores

Criar novos polos de atracdo turistica

Criacdo de a¢des promocionais no exterior

Ambiente

Proteger a flora e fauna da Regido

Protecdo da paisagem natural e humanizada
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Criagdo de reservas naturais

Melhoria das condi¢des de ensino

Realizacdo de campanhas de alfabetizagdo

Reduzir a taxa de mortalidade infantil em 20% em 1984

Criar condigdes para a fixacdo de técnicos na Regido

Melhoria das condi¢des de habitabilidade e incremento do parque
habitacional

Social

Fonte: PMP 81-84

A Regido procura ainda a aplicacdo dos sistemas de incentivos de dmbito nacional,
como € o caso do SIIT, RIFIT, SIII, SIFAP, IFEXP, entre outros.

Apesar do grande esforco de planeamento publico, ha o reconhecimento que “(...) cabe,
como sempre, ao setor privado enorme responsabilidade pelo desenvolvimento da atividade
produtiva. A agricultura, a pesca, a industria, a exportagdo, a construcdo civil, a habitacdo, o
turismo, nao podem, nunca, atingir qualquer grau de desenvolvimento satisfatorio se a iniciativa
privada — embora encorajada pelo setor publico — ndo responder cabalmente e ndo der o forte
contributo que a Madeira necessita e espera.” (PMP 81-84: 3).

Para a aplicagdo pratica dos investimentos projetados no PMP 81-84, o Governo
Regional conta com a cooperacdo do Governo da Republica (quanto ao apoio técnico-
financeiro, a extensdo dos sistemas de incentivos nacionais a Regido, e a resolugdo da questao
da expansao da pista do aeroporto da Madeira), do setor empresarial do Estado (no dominio dos
transportes exteriores, das comunicagdes e dos circuitos de comercializa¢ao) e das autarquias

locais (de acordo com a suas esferas de competéncia).

2.2. A Estratégia no Primeiro Periodo do Pos-Adesio a Comunidade Economica
Europeia (1986-1988)

Segundo a Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo, I.P., o periodo de 1986 a 1988 ficou
conhecido como ‘Anterior Regulamento’ ou ‘Antigo Fundo’, marcado pela aplicacdo inicial
dos fundos comunitarios (FEDER, FSE e FEOGA) em Portugal. “Durante os dois primeiros
anos posteriores a adesdo, a contribui¢ao do FEDER para o desenvolvimento regional orientou-
se fundamentalmente para o financiamento de projetos publicos de infraestruturas e de
estudos.” (AD&C, 2021)". Este apoio virado para a aposta em infraestruturas e para estudos

estd presente no PMP 87-90 e no PDR 86-90, indo este Gltimo ao encontro da necessidade de

’ Disponivel em: https://www.adcoesao.pt/content/1986-1988-qca-i-ii-iii-e-qren



melhor conhecer os recursos regionais para melhor os aproveitar em prol do desenvolvimento
regional.

Deste modo, “Toda a politica de desenvolvimento da Regido, que ¢ orientada para o
pleno aproveitamento dos escassos recursos internos, tem também em vista a progressiva
corre¢do das disparidades intrarregionais existentes e sera implementada com respeito pela

preservagdo do meio ambiente e por uma correta ocupagao do solo.” (PMP 87-90: 106).

Tabela I11.10 — Os objetivos estratégicos do PMP 1987-1990 e do PDR 1986-1990

Dominios Objetivos Estratégicos
Aumento e melhoria da producdo e da produtividade
Diversifica¢do da estrutura produtiva
Fomento do associativismo intra e intersectorial
Reducdo das assimetrias intrarregionais
Aumento e melhoria da rede de infraestruturas nos varios dominios
econdmicos, sociais e ambientais (com especial enfoque nas
infraestruturas de ligacdo ao exterior)
Melhoria da qualidade de vida da populacao
Melhoria das qualificagdes profissionais e da situagdo de emprego
Preservagao do meio ambiente ¢ do ordenamento do territorio
Criagdo de um ambiente industrial que estimule e apoie o
investimento privado
Valorizag¢ao dos recursos naturais e da for¢a de trabalho
Criacdo de novas unidades industriais em areas delimitadas para a
industria (Zona Franca e Parques Industriais)
Reestruturagdo das industrias tradicionais em crise
Indistria  Estimular o investimento dirigido a inovag¢do e modernizar o tecido
empresarial
Criagdo de um sistema de incentivos de base regional e de um regime
de incentivos fiscais e financeiros para a ZFM/CINM
Melhoria e reforco dos servicos oficiais de apoio a industria
Inventariagdo dos recursos e potencialidades de desenvolvimento da
industria e do artesanato
Baixar os custos de produgdo
Agricultura _Racionalizar e modernizar as empresas agricolas
Criacdo de planos de fomentos das culturas mais aconselhdveis
Modernizar a frota
Fomentar a introdu¢do de novas artes de pesca para a captura de
espécies subexploradas ou inexploradas
Revitalizar os setores de construgdo e reparagdo naval e da industria

Geral

Pescas conserveira
Intensificar a investigagdo aplicada no ambito da prospegdo de
recursos na ZEE
Estudo da possibilidade de desenvolvimento de aquicultura
Aumento da capacidade de alojamento e melhoraria das taxas de
Turismo

ocupacao
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Reforco da atividade promocional do destino Madeira no exterior
Dinamizag¢do do turismo rural e de habitacdo
Acgdes de valorizacdo do patrimoénio histdrico e cultural
Diminuir a dependéncia externa
Energia Modernizar e ampliar as redes de transporte e distribui¢do de energia
Fomentar projetos-piloto que apliquem energias renovaveis
Salvaguardar as florestas e a preservacdo da paisagem natural e
humanizada
Aéreo: ampliagdo das pistas dos aeroportos da Regido
Transportes Maritimo: melhoria dos portos do Funchal ¢ do Porto Santo e
e construcao de pequenos portos na orla maritima da Madeira
Comunic. Terrestre: aumentar e melhorar a rede viria regional
Comunicag¢des: melhoria da qualidade dos servigos prestados
Melhoria das condi¢des de habitabilidade e incremento do parque
habitacional
Social Reduzir a taxa de analfabetismo (para 20% em 1990)
Criagdo de novos cursos de indole técnico-profissional
Acgdes necessarias a instalagdo da Universidade da Madeira (UMa)

Ambiente

Fonte: PMP 87-90 ¢ PDR 86-90

Para a concretizagdo dos investimentos programados nos documentos em analise, a
Regido conta com a participacdo do Or¢camento do Estado, através dos protocolos financeiros
estabelecidos com o Governo da Republica, de financiamentos ndo reembolsaveis através dos
fundos comunitarios (FEDER, FSE e FEOGA), e de empréstimos e garantias concedidas pelo
Banco Europeu de Investimento (BEI). “A grande maioria dos instrumentos a realizar no ambito
deste Plano a Médio Prazo, nas areas dos setores produtivos e sociais, ¢ enquadravel nas
politicas de apoio financeiro da CEE (...). Pelas suas caracteristicas insulares e periféricas, a
Madeira disfrutara da maior flexibilidade nos niveis de apoio da Comunidade Econdmica

Europeia e projetos de investimento que lhe forem submetidos.” (PMP 87-90: 130).

2.3. A Estratégia no Periodo do Quadro Comunitario de Apoio I (1989-1993)

No POPRAM I ¢ reconhecido que “O atual modelo de desenvolvimento da Regido apresenta
fragilidades que poderdao conduzir, a muito breve prazo, ao seu esgotamento, pelo que importa
alterar esta tendéncia (...). O sucesso de qualquer estratégia de desenvolvimento para a Regiao
Auténoma da Madeira depende, em primeiro lugar, da forma como conseguir reestruturar o seu
sistema produtivo e esta reestruturacio sé serd bem-sucedida se se introduzir numa integragao
equilibrada da Regido no Mercado Comunitario a partir da criagdo de novas oportunidades e

aproveitamento integral das vantagens comparativas.” (POPRAM I: § e 20).



Apesar da centralidade e da importancia que terdo os Programas Operacionais na
aplicacdao dos fundos estruturais na Regido, estes emanam dos documentos de planeamento
estratégico tradicionais — os PMP, os PDR, e posteriormente os PDES. Estes documentos
apresentam uma estratégia de desenvolvimento regional que incorpora investimentos que vao
para além dos investimentos cofinanciados pelos fundos comunitarios — “(...) estdo
programados, no ambito dos respetivos Planos [PDR 89-93], intervengdes sem apoio
comunitario (...), contribuindo para a potenciacao dos efeitos multiplicadores que se esperam
das intervengdes constantes do POP-Madeira.” (POPRAM I: 83). O proprio Plano de
Desenvolvimento Regional 1989-1993 (PDR 89-93) ¢ exemplo disso, procurando estar
alinhado com as grandes prioridades do pais, de modo a ter acesso a programas e instrumentos
de ambito nacional.

Este modelo inicial de desenvolvimento regional, que implica enormes investimentos
infraestruturais, tem-se apoiado sobremaneira nos recursos/instrumentos proporcionados pelas
entidades nacionais e comunitarias. “Em termos globais a comparticipacdo dos fundos
estruturais e outros apoios comunitarios embora limitada, tem sido positiva, possibilitando a
concretizacdo ou o aumento de importantes projetos de grande interesse para o desenvolvimento

economico e social da RAM.” (POPRAM 1 90-93: 75).
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Tabela I11.11 — Os objetivos estratégicos do POPRAM I e do PDR 1989-1993

Eixos POPRAM 1

Objetivos Estratégicos POPRAM I

Objetivos Estratégicos
Gerais PDR 89-93

1- Desenvolvimento

da Estrutura
Produtiva

Densificacao da malha produtiva
regional

Criagdo de uma base industrial de
exportagao

Desenvolvimento de servigos
internacionais

Melhoria do acesso ao mercado

Melhoria das infraestruturas e
equipamentos

Reforgar o potencial
econémico

Aumento da
competitividade da base
produtiva

Dinamizagao
empresarial, melhoria da
estrutura organizativa e
técnica das PME,
melhoria do seu acesso
ao mercado, a
informagdo e as novas
tecnologias

2- Valorizacio e

Aproveitamento
do Potencial
Turistico

Enriquecer e diversificar a oferta
turistica

Desenvolvimento de servigos
avancados de turismo

Consolidar a dotacao de infraestruturas

Aumentar e diversificar a procura e
melhorar as condi¢des ambientais nas
areas de maior concentracao da oferta
hoteleira

Melhorar e diversificar a
oferta turistica,
assegurando a defesa do
meio ambiente

Aumentar e diversificar
a procura turistica

Promover a melhoria da
competitividade do
destino Madeira

3- Estruturas
Fisicas
Energéticas

Aumentar a capacidade de producdo de
energia elétrica

Modernizar, racionalizar e ampliar as
redes de transporte e distribuicao de
energia

Aumentar a producdo de
energia elétrica

Modernizar e ampliar as
redes de transporte e
distribui¢do de energia

Promover a utilizagao
racional de energia

Desenvolver agdes que
visem o estudo e o
aproveitamento de
outras energias
renovaveis

4-

Incremento das
Acessibilidades

Melhorar as condi¢des de
operacionalidade do porto do Funchal

Renovar e melhorar a rede viaria
regional

Reforgo e melhoria das
infraestruturas,
sobretudo as de ligacdo
ao exterior




Melhorar a acessibilidade local em
termos de acesso a zonas de interesse
turistico e aptiddo agricola

Reducao dos elevados
custos de transporte

5- Incremento da
Formacio
Profissional e
Valorizaciao dos
Recursos
Humanos

Melhoria da qualificagdo e o
aperfeicoamento da populagdo ativa de
todos os setores de atividade, com
especial destaque para a area do turismo

Desenvolvimento do ensino técnico-
profissional

Elevar o nivel de
rendimento per capita e
a qualidade de vida da
populagao

Melhoria da
qualificacdo profissional
e do nivel educacional

6- Equipamentos
Sociais e
Estratégicos

Modernizar as infraestruturas
educativas de base

Desenvolver o ensino superior na
Regido
Promover as estruturas de apoio a

execugdo da politica de emprego e as
acoes de formagdo profissional

Eliminar as assimetrias no que respeita
a quantidade e qualidade da oferta de
cuidados de saude

Racionalizar o funcionamento dos
servicos de saude

Modernizagao das
infraestruturas
educativas

Adaptacdo continua da
qualificagdo dos
trabalhadores as
necessidades
decorrentes da
modernizagdo da
economia regional

Ampliacdo e
racionalizagdo dos
servicos de saude

7- Protecao do
Meio Ambiente e
Ordenamento do

Territorio

Melhorar o aproveitamento dos recursos
hidricos disponiveis

Prote¢ao da saude publica, melhorando
as condigdes sanitarias

Reducao dos niveis de polui¢ao
Salvaguarda e valorizacdo do
patrimoénio natural e paisagistico e
contribuir para o desenvolvimento
harmonioso das atividades econdomicas
e da estrutura urbana

Reduzir as assimetrias
intrarregionais

Preservagao do meio
ambiente e ordenamento
do uso do solo

Fonte: POPRAM I e PDR 89-93

No ambito do desenvolvimento industrial, a Regido conta ainda com o apoio do
Programa Nacional de Interesse Comunitario de Incentivo a Atividade Produtiva (Sistemas de
Incentivos de Base Regional — SIBR — e Sistemas de Incentivos ao Potencial Endégeno — SIPE),
e do Programa Especifico de Desenvolvimento da Industria Portuguesa (PEDIP).

No setor energético a Regido conta com o apoio do programa comunitario VALOREN,
que tem como objetivo a valorizag¢ao do potencial energético endégeno — essencial numa regiao

insular e ultraperiférica altamente dependente do exterior em termos energéticos.
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Em 1990 surge o Programa Operacional REGIS I — Iniciativa Comunitaria relativa ao
Desenvolvimento das Regides Ultraperiféricas Portuguesas —, com o objetivo de promover a
diversificacdo das economias das RUP e fomentar os lagos entre estas e a comunidade europeia
(através também da cooperacao entre as RUP e os paises vizinhos). O REGIS I relativamente a
RAM foi estruturado em dois subprogramas: ‘Acessibilidade Externa’ (infraestruturas
rodoviarias, portudrias e aeroportudrias) e ‘Ambiente’ (infraestruturas de saneamento basico e
abastecimento de agua).

Na sequéncia do Programa REGIS, em 1991 foi adaptado aos Agores e a Madeira o
Programa de Opcdes Especificas para o Afastamento e a Insularidade (POSEI), com a
designagdo POSEIMA. Este Programa mostrou a necessidade e o esfor¢o da comunidade

europeia em torno de politicas especificas e de maior apoio as RUP.

2.4. A Estratégia no Periodo do Quadro Comunitario de Apoio I1 (1994-1999)
O periodo de 1994 a 1999 ¢ projetado no Plano de Médio Prazo 1994-1999 (PMP 94-99) e
materializado, em grande parte, no Programa Operacional Plurifundos da RAM 1994-1999
(POPRAM 1I). Este ultimo, no ambito da Politica de Coesdo Europeia, enquadra a aplicacdo
dos fundos estruturais na RAM, nomeadamente do FEDER, FSE, FEOGA e IFOP.



Tabela I11.12 — Os objetivos estratégicos do POPRAM II e do PMP 1994-1999

Eixos POPRAM II

Objetivos Estratégicos POPRAM 11

Objetivos
Estratégicos PMP 94-
929

1- Qualificacao e

Valorizacio do
Potencial
Humano

Generalizagdo do acesso a educacao

Modernizagao de infraestruturas
educativas

Promover o acesso ao ensino SquI'iOI'

Melhoria na qualidade da educagdo e
formacao profissional

Desenvolvimento de atividades cientificas

e tecnologicas
Melhoria da qualificagdo profissional da

populacdo e desenvolvimento do emprego

Valorizar o potencial
humano e promover a
melhoria da situagao
de emprego

Melhoria dos niveis
de instrugdo ¢ de
formacao profissional

2- Desenvolvimento
de Fatores de
Competitividade
e do Potencial
Endogeno

Melhoria das infraestruturas e
equipamentos

Melhoria do acesso ao mercado

Fortalecimento e melhoria da eficiéncia
da base produtiva regional
(nomeadamente setor agricola e pescas)

Desenvolvimento de uma base industrial
de exportacdo

Desenvolvimento de servigos (em
particular os relacionados com a
diversificacdo e consolidagdo do produto
turistico e a promocao de servigos em
areas de atividade qualificadas que
potenciem o desenvolvimento regional

Reforgar o potencial
econémico

Melhoria do acesso ao
mercado

Fortalecimento e
melhoria da eficiéncia
da base produtiva

Desenvolvimento e
upgrading de uma
base industrial de
exportagao

Desenvolvimento de
um setor diversificado
de servigos

Reduzir as assimetrias
internas de
desenvolvimento

3- Qualidade de
Vida e Protecio
do Meio
Ambiente

Melhorar as condi¢des de saude

Melhorar o ambiente, apoiando um
desenvolvimento sustentavel

Promover a melhoria
do nivel de
rendimento e da
qualidade de vida da
populacgao

Proteger e melhorar a
qualidade do ambiente

Fonte: POPRAM I e PMP 94-99
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E reconhecido que a chave para uma politica de desenvolvimento regional de sucesso baseia-
se, cada vez mais, na forma como sdo aproveitadas as potencialidades enddgenas. Neste campo,
as potencialidades j4 identificadas no anterior periodo de planeamento, o PMP 94-99 d4 maior
énfase as possibilidades de internacionaliza¢do da economia da Regido e ao papel que o Centro
Internacional de Negocios da Madeira (CINM) assumird, também, nesse processo.

O CINM surge nos anos 1980 com a implantacdo da Zona Franca da Madeira, possuindo
um regime fiscal favoravel para as empresas 14 instaladas, aprovado pela Comissdo Europeia
no quadro do regime de Auxilios de Estado concedido a Portugal. O universo CINM aos poucos
vai evoluindo e, nesta altura, ¢ composto ndo so pela Zona Franca Industrial, mas também pelos
Servigos Internacionais e pelo Registo Internacional de Navios (MAR).

No processo de promocdo do desenvolvimento regional é cada vez mais reconhecido a
importancia da difusdo e partilha de informagdo, ndo s6 entre agentes regionais, mas também
entre regides. Neste sentido, a RAM participa no projeto EURISLES, que procura fomentar o
contacto entre as ilhas da Unido através da criagdo de uma rede de informagao.

Ainda nesta linha prossegue o projeto REGIS II, com vista a promocgao da integragao
das RUP no espago comunitario, sobretudo através do intercambio de experiéncias. No que toca
a Madeira, os projetos de cooperagdo estruturam-se em torno da pesca e aquicultura, da gestao

de residuos solidos, € do turismo de cruzeiros.

2.5. A Estratégia no Periodo do Quadro Comunitario de Apoio I1I (2000-2006)
A operacionalizacdo de grande parte dos investimentos projetados no PDES para este novo

periodo, no quadro dos fundos comunitarios, ¢ materializada através do Plano Operacional

Plurifundos da RAM 2000-2006 (POPRAM III).



Tabela I11.13 — Os objetivos estratégicos do POPRAM Il e do PDES 2000-2006

Eixos POPRAM III  Objetivos Estratégicos POPRAM III Objetivos
Estratégicos PDES
2000-06
Renovar as vantagens competitivas da Reforcar a
oferta turistica em direcdo a niveis de competitividade e o
qualidade de servigos mais elevados posicionamento

1- Desenvolvimento
de uma
Plataforma de
Exceléncia
Euro-Atlintica

Consolidar a procura turistica,
diversificando mercados, ¢ melhorar a
imagem do destino

Criar condigdes para o desenvolvimento
equilibrado do territorio, de modo a reduzir
as assimetrias internas de desenvolvimento
€ promover a preservagao, a recuperacio e
a gestdo sustentavel dos recursos naturais
estratégicos e melhoria da qualidade de
vida

Potenciar o desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico da RAM em éreas estratégicas

Promover o desenvolvimento de
infraestruturas e servigos associados a SI,
estimular o uso social das TIC e reforcar a
capacidade de inovagao

Melhorar as condi¢des de acesso aos
mercados

Elevar o nivel de qualificacao da
populacao, melhorar as competéncias e o
nivel educacional, criando condi¢des para
promover a empregabilidade, a formacao
de competéncias estratégicas, a
modernizag¢do do tecido econémico e
social, bem como promover a equidade e a
integragdo social

2- Consolidac¢io da
Base Economica
e Social da
Regiao

Promover a competitividade, o emprego ¢ a
valorizacao da base economica local,
reforcando um conjunto de fatores que
possibilitem a potenciaciao do
desenvolvimento endogeno e especifico e a
diversificacdo da base produtiva regional

Reduzir as assimetrias internas de
desenvolvimento, criando condigdes
favoraveis a fixagdo das populagdes,
através, nomeadamente, de uma melhor
estruturacao da rede viaria

geoestratégico da
economia regional

Fortalecer e
promover a
eficiéncia da base
empresarial e
produtiva

Melhorar as
acessibilidades
externas € promover
uma utilizacao
eficiente das
capacidades
existentes em termos
de infraestruturas
fisicas e de servigos
de transportes e
comunicagoes

Reforgar o
desenvolvimento de
infraestruturas e
servicos associados a
SI

Reforcar a
valorizagdo dos
recursos humanos e a
capacidade de
inovacao

Promover o emprego
e a empregabilidade
do potencial humano

Promover a coesao
interna e a melhoria
da qualidade de vida

Preservar e valorizar
o ambiente ¢ 0
patrimoénio natural,
urbano e cultura
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Promover a coesao e valorizagao social, Promover a melhoria
criando condi¢des para melhorar o acesso a da qualidade dos
bens e servicos cruciais para a qualidade de  servigos da

vida e para a valorizagdo do potencial Administragdo
humano, numa 6tica de coesdo econdémica  Publica regional
e social

Potenciar o desenvolvimento integrado da
IlTha do Porto Santo

Fonte: POPRAM III e PDES 2000-06

Ligado ao aproveitamento das potencialidades enddgenas, ambos os documentos
defendem que o esforco de 1&D regional deve focar a sua atencdo em areas estratégicas para o
desenvolvimento regional, tais como: biologia maritima, ambiente e energia, sociedade da
informagao, entre outras.

Dada a existéncia de caracteristicas, desafios e oportunidades comuns, o espago de
partilha de experiéncias na regido da Macaronésia, no ambito do programa REGIS II, d4 lugar
neste periodo de programagdo a um quadro de cooperacao transnacional — INTERREG III-B
Madeira-Acores-Candrias. Este programa esta assim estruturado a volta de 4 eixos: 1-
Ordenamento do Territério € Desenvolvimento Urbano e Rural; 2- Desenvolvimento dos
Transportes ¢ Comunicagdes, sociedade da informacdo e 1&D; 3- Promog¢do da cooperacao

econdmica e institucional; 4- Valorizagdo e gestdo sustentavel dos recursos naturais e culturais.

2.6. A Estratégia no Periodo do Quadro de Referéncia Estratégica Nacional (2007-2013)
O periodo de planeamento 2007-2013 desenvolve-se em torno do Plano de Desenvolvimento
Econémico e Social 2007-2013 (PDES 2007-13) e materializa-se, grandemente, em torno de
dois programas operacionais para a RAM: o Programa Operacional de Valoriza¢ao do Potencial
Econdmico e Coesao Territorial (INTERVIR+) e o Programa Operacional de Valorizagao do
Potencial Humano e Coesao Social (RUMOS).

Este periodo de programacao da Politica de Coesao europeia marca a passagem da RAM
do Objetivo Convergéncia para o regime transitério (Phasing-in) do Objetivo Competitividade
Regional e Emprego, uma vez que o seu PIB per capita ultrapassou 75% do PIB per capita
médio da Unido. Esta situacdo implica uma redu¢do do financiamento comunitario (menos
cerca de 40%) e uma maior concentragdo do mesmo em torno de diferentes objetivos. Dada
esta reducdo, e tendo em conta a situagdo de insularidade e ultraperificidade da Regido, “(...) a

maximizagdo do acesso da Regido Autonoma da Madeira aos financiamentos do Fundo de



Coesdo, cuja afetagdo regional decorre exclusivamente de decisdes nacionais, constitui um

imperativo.” (INTERVIR+: 2).

Para o periodo 2007-2013, a Regido assume o designio estratégico de ““(...) manter

ritmos elevados e sustentados de crescimento da economia e do emprego, assegurando a

protecdo do ambiente, a coesdo social e o desenvolvimento territorial.” (PDES 2007-13: 7).

Tabela I11.14 — Os objetivos estratégicos do INTERVIR + e do PDES 2007-2013

Eixos
INTERVIR+

Objetivos Estratégicos INTERVIR+

Objetivos Estratégicos
PDES 2007-2013

1- Inovacgao,

Transformar o padrao de especializacdo e

aumentar a inova¢ao na economia
regional

Desenvolvimento
Tecnologico e  Desenvolver a ciéncia, a tecnologia e a
Sociedade do  sociedade do conhecimento na Regido
nheciment . -
Conhecimento Melhorar a qualidade e a eficacia da
Administragdo regional
2- o
. Assegurar a sustentabilidade e a
Competitividade . . ~ . :
diversificagdo da economia regional
da Base
Econémica Melhorar a envolvente empresarial
Regional
Melhorar a eficiéncia e a cobertura dos
sistemas de abastecimento e tratamento
3- de agua e de residuos solidos urbanos
Desenvolvimento  preyenir, gerir e monitorizar riscos
Intervir no ambiente, na natureza ¢ na
biodiversidade
Consolidar a cobertura regional das
4- Coesio infraestruturas e equipamentos coletivos
oiar a reabilitacdo urbana e rura
Territorial e Ap bilitag b 1
Governacao

Conhecer boas praticas de
desenvolvimento regional europeu

5- Compensacio
dos sobrecustos
da
ultraperificidade

Combater os efeitos negativos que a
situagdo ultraperiférica coloca aos
agentes econdmicos regionais

Reduzir os custos adicionais que pesam
sobre os investimentos publicos de
interesse coletivo

Assegurar niveis elevados
e sustentados de
crescimento econdmico e
do emprego através da
consagra¢do na RAM do
novo paradigma das
politicas de
desenvolvimento baseadas
na inovagao, no
empreendedorismo e na
sociedade do
conhecimento

Assegurar a
sustentabilidade das
financas publicas regionais

Promover o
desenvolvimento
sustentavel da RAM,
conciliando a promogao do
bem-estar social e
econdmico com a protecao
€ 0 aproveitamento
racional dos valores ¢
recursos naturais
endogenos

Valorizar a cultura e o
patrimoénio, assegurando a
afirmacgdo sustentada da
identidade regional

Aumentar a coesao
territorial na RAM,
propiciando condigdes de
equidade econémica,
social e territorial no
acesso aos bens, servicos,
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equipamentos e resultados
do progresso alcangado

Fonte: INTERVIR+ e PDES 2007-13

Tabela I11.15 — Os objetivos estratégicos do RUMOS e do PDES 2007-2013

Eixos RUMOS Objetivos Estratégicos RUMOS Objetivos
Estratégicos PDES
2007-2013

Aumentar a qualificagdo inicial da populacdo Garantir o aumento

1- Educacio e significativo dos

Fomentar a aprendizagem ao longo da vida

Formacao niveis educativos e
Promover a formagao avangada formativos da
Apoiar a transi¢do dos jovens para a vida ativa popu1a~ga0, e‘aumentar
. ‘ a coesao social
Apoio ao emprego e ao desenvolvimento local
2- Emprego e

Coesao Social Desenvolvimento do mercado social de
emprego aos grupos desfavorecidos face ao
mercado de trabalho

Fonte: RUMOS e PDES 2007-13

Ligado ao aproveitamento das potencialidades enddgenas e no ambito da promogao da
Estratégia Regional de Inovagdo, ¢ pretendido que que a 1&D foque os seus esforcos nas
seguintes areas estratégicas para o desenvolvimento regional: turismo; recursos naturais e
culturais tradicionais; TIC; energia; dgua; e gestdo dos transportes.

Neste periodo de planeamento ¢ também reforgada a vertente da cooperacdo
transnacional, no ambito do Objetivo Cooperagdo Territorial Europeia — INTERREG I1I-B
Madeira-Agores-Canaria (PCT-MAC), com vista a melhorar os niveis de integracao
socioeconomica do espaco da Macaronésia. Este reforco ¢ justificado no PDES 2007-13 pelo
problema de coesdo devido ao alargamento da UE a 25 Estados-Membros.

A novidade do PCT-MAC face aos programas anteriores de cooperacao transnacional
diz respeito a introducdo de uma parte da verba para projetos de cooperacao com paises nao-
membros, nomeadamente os paises da vizinhanca de Africa do Norte e Ocidental. Este
programa estruturou-se em torno de 3 eixos principais: 1- Promog¢do da Investigacgdo,
Desenvolvimento Tecnoldgico e Sociedade da Informacao; 2- Reforco da Gestdo Ambiental e
da Preven¢do de Riscos; e 3- Cooperagdo com Paises Terceiros e Articulagdo da Grande

Vizinhanga.



No ambito do PCT-MAC foi assinado um acordo de cooperagdo para a criagdo do
Cluster Maritimo da Macaronésia, com o objetivo de potenciar o desenvolvimento da economia
azul, nomeadamente nas 4areas da pesca, aquicultura, turismo de cruzeiros, transportes
maritimos e outras atividades maritimo-portudrias.

Por ultimo, importa referir que a aplicagdo e execucdo dos planos e investimentos
projetados neste periodo de planeamento fica altamente marcado pela crise econdmica e
financeira internacional de 2008, com especiais consequéncias para o desenvolvimento regional

da RAM.

2.7. A Estratégia no Periodo do Acordo de Parceria Portugal 2020 (2014-2020)

A estratégia no periodo de planeamento 2014-2020 ¢ projetada pelo Compromisso
Madeira@?2020, composto pelo Diagndstico Prospetivo Regional 14-20, o Documento de
Orientacdo Estratégica Regional (PDES 14-20) e o Programa Operacional Regional Madeira
14-20.

Ao nivel do financiamento do desenvolvimento regional, apesar da centralidade que os
fundos comunitarios tém tido, ha a procura por transformar gradualmente o modelo de
financiamento no sentido de diminuir a dependéncia da Regido face aos apoios europeus.
Comparativamente com o QREN, o novo periodo de programagao apresenta-se com uma maior
flexibilidade na utilizagdo dos fundos (financiamento plurifundo) e a RAM passa a dispor de
novos instrumentos orientados para as abordagens integradas de desenvolvimento territorial
(Investimentos Territoriais Integrados, Desenvolvimento Local de Base Comunitaria, A¢des
Integradas de Desenvolvimento Urbano Sustentéavel).

Neste novo ciclo de programag¢do dos fundos comunitarios, a UE procura adaptar os
objetivos da Estratégia 2020 a realidade das RUP. Deste modo, através da Comunicagao da
Comissdo Europeia ‘As regides ultraperiféricas da Unido Europeia: Parceria para um
crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo’, sdo definidos os seguintes eixos de atuacao:
“(i) Melhorar a acessibilidade ao mercado unico; (ii) Reforgar a competitividade; (iii) Promover
a integracdo regional das RUP no interior das respetivas zonas geograficas; (iv) Reforcar a
dimensao social do desenvolvimento das RUP; (v) Inserir as agdes de combate as alteragdes

climaticas em todas as politicas pertinentes.” (Comissdo Europeia, 2012: 6-7)3.

8 COM(2012) 287 final. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52012DC0287&from=pt
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“O objetivo central da nova Estratégia de Desenvolvimento da Regido terd, assim, de
ser formulado encontrando nos recursos endogenos e na capacidade produtiva instalada a
ancoragem solida de um novo edificio, (...) que reposicionem a RAM na Europa e no Mundo,
proporcionando-lhe a entrada em cadeias de produtos e servigos mais complexas e exigentes,
mas mais capazes de proporcionar fontes de elevacdo do valor acrescentado numa logica que
ndo seja baseada em economias de escala, aglomerag¢do ou contiguidade (onde a Regido teréd
sempre mais dificuldade em competir), antes numa logica de diferenciagdo competitiva,
integrando ai a valorizagdo identitaria da Madeira.” (Documento de Orientacdo Estratégica

Regional 14-20: 18).

Tabela I11.16 — Os objetivos estratégicos do Madeira 14-20 e do PDES 2014-2020

Eixos Madeira
14-20

Objetivos Estratégicos Madeira 14-20

Objetivos
Estratégicos PDES
14-20

1- Reforcar a
Investigacao, o
Desenvolvimento
Tecnoldgico e a
Inovacao

Promover a investigacao cientifica e a
melhoria do desempenho da rede de
infraestruturas de [&D&I

Promover o desenvolvimento de iniciativas de
[&D&I em contexto empresarial reforcando a
ligacdo entre as empresas e as entidades do
Sistema Regional para o Desenvolvimento da
Investigacdo, Tecnologia e Inovagdo e as
instituicdes de Ensino Superior

Inserir a RAM nas
redes europeias e
mundiais de [&D
através de
incentivos dirigidos
a fixacdo de
investigadores e
empresas geradoras
de inovacgao

2- Melhorar o
Acesso as TIC,
bem como a sua
Utilizacao e
Qualidade

Melhorar os niveis de disponibilidade de
servigos publicos online (nomeadamente nos
dominios da saude, da cultura e da inclusao
digital) contribuindo para aumentar a
percentagem da populagdo com acesso efetivo
a €SSes Servigos

3- Reforgar a
Competitividade
das Empresas

Apoiar a dinamizagao do investimento privado
e a criagdo de emprego materializados em
projetos de inovagao-produto

Promover as capacidades das empresas
apoiando o investimento de suporte a sua
transformagao organizacional e a melhoria da
sua competitividade e do potencial de
internacionalizac¢do e promogao dos ativos da
Regido no exterior

Desenvolver a¢des vocacionadas para a
melhoria da capacidade competitiva das
empresas regionais com o objetivo de

Alargar a base
econdmica regional
com novas
atividades
exportadoras de
bens ¢ servigos de
elevado valor
acrescentado




consolidar o crescimento econdomico ¢
acrescentar valor aos processos € aos bens e
Servigos

4- Apoiar a
Transicio para
uma Economia de
Baixo Teor de
Carbono em
todos os setores

Apoiar a implementagdo de medidas de
eficiéncia energética e utilizacdo de energias
renovaveis nas empresas € infraestruturas
publicas

Promover estratégias de baixas emissdes de
carbono em zonas periurbanas para reduzir as
emissdes de CO2

Promover a
utilizacao de
energias renovaveis
e a eficiéncia
energética

5- Proteger o
Ambiente e
Promover a

Eficiéncia de

Recursos

Qualificar os elementos diferenciadores,
melhorar as condi¢des de rentabilidade e
otimizar a explorag@o dos recursos turisticos e
culturais

Promover a qualidade ambiental e urbanistica
das cidades enquanto fator de atratividade e
competitividade regional

Qualificar as redes e
sistemas de suporte
as atividades
humanas, com
adaptagao as
alteracdes climaticas
€ prevengao e
minimizag¢do de
riscos naturais

6- Promover os
Transportes
Sustentaveis e
Eliminar
Estrangulamentos
nas Redes de
Infraestruturas

Melhorar a cobertura da rede rodoviaria nas
ligagdes ao sistema portuario e aeroportuario

7- Promover o
Emprego e
Apoiar a
Mobilidade
Laboral

Contribuir para aumentar os niveis de
contratacdo de desempregados com o objetivo
da sua reinser¢ao no mercado de trabalho

Facilitar a transicdo para a vida ativa dos
jovens

Desenvolver medidas de estimulo ao
empreendedorismo como fonte de criagdo do

proprio emprego, mas também como elemento

multiplicador de mais emprego e atividade
econdmica global

Apoiar a capacidade de adaptagdo das
empresas, orientada para a melhoria da
adaptabilidade e empregabilidade dos ativos,
através do desenvolvimento de competéncias
profissionais

8- Promover a
Inclusao Social e
Combater a
Pobreza

Promover o desenvolvimento e o
reconhecimento de competéncias de grupos
potencialmente mais vulneraveis, potenciando
a sua empregabilidade e o refor¢o das

Promover a inclusao
social pela via do
trabalho ¢ da
iniciativa,
renovando as
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oportunidades para a sua integracao politicas ativas de
socioprofissional emprego e
dinamizando a
economia social e
local

Promover o desenvolvimento social e fomentar
um novo espirito empresarial através de
atividades econdmicas que visem a satisfacao
de necessidades sociais nao satisfeitas

Requalificar e adaptar as infraestruturas e
equipamentos ja existentes e diversificar a
oferta de servigos

Promover a inclusdo social em territorios
urbanos e rurais desfavorecidos, através do
apoio a agdes de regeneracao fisica, econdmica
e social

Melhorar a qualidade do sistema de Transformar a RAM
educagao/formagao num polo de
exceléncia na
formagao de
recursos humanos
nas areas-chave de

Reforgar a massa critica de competéncias nas
areas estratégicas identificadas na RIS3,
9- Investir em através do apoio a formagao avancgada

CE‘;Petél}CiaS, Elevar o nivel de qualificacdo da populacio especializacio

ucacio e . D . i

Apren dizg gem 20 Concluir a modernizagao das infraestruturas e regional, com r§1§vo
Longo da Vida instalagdes escolares e de formagio para a Hospitability

Consolidar o
processo de
qualificacao do
potencial humano da

Regido
Qualificar a prestagdo de servigo publico, Promover a
através da melhoria da capacidade dos servicos sustentacao
10- Refor¢ar a ¢ da formacdo dos trabalhadores em fungdes dinamica das
Capacidade publicas atividades
Institucional e a econdmicas
Eficiéncia da instaladas,
Administraciao preparando a sua
Publica autonomizagao
gradual dos apoios
publicos

Compensar os custos adicionais das empresas
regionais inerentes a condicdo de RUP da
RAM

11- Sobrecustos a
Ultraperificidade

Fonte: Madeira 14-20 e PDES 14-20

Importa destacar que para este periodo de programacao foi elaborado, como instrumento

indispensavel para o acesso aos fundos comunitirios, uma Estratégia Regional de



Especializacao Inteligente RIS3 (EREI Madeira 2020), que partiu da adaptacdo do Plano de
Acdo para a Investigagdo, Desenvolvimento Tecnologico e Inovagdo da RAM (PIDT&I). O
EREI Madeira 2020 identifica sete areas estratégicas em que a Regido possui vantagens
comparativas, consolidadas ou em crescimento, ¢ nas quais se deve especializar: Bio-
sustentabilidade; Energia, mobilidade e alteragdes climaticas; Gestdo e manutengdo de
infraestruturas; Qualidade agroalimentar; Saude e bem-estar; TIC; e Turismo (sendo o setor
turistico considerado a area de aplicacdo privilegiada dos resultados de 1&D).

O Documento de Orientacdo Estratégica Regional 14-20 defende que os novos sistemas
de incentivos devem ter uma: “focalizacdo setorial em atividades capazes de competir nos
mercados regional e global (...); focalizacdo tematica concentrando apoios nos fatores
dindmicos de competitividade de natureza ndo diretamente produtiva, sobretudo imateriais;
focalizagdo em empreendedorismo inovador e qualificante do tecido regional (...); refor¢o da
eficécia territorial dos incentivos, atacando de frente a questdo da coesdo territorial da Regido
visto os desequilibrios regionais na concentragdo das empresas, da riqueza e do emprego (...)
no sentido de garantir uma discriminagdo positiva para o territorio exterior ao Funchal.”
(Documento de Orientacdo Estratégica Regional 14-20: 21-22).

Ao nivel da cooperagdo transnacional, o Programa INTERREG V-A Madeira-Acores
Canarias 2014-2020 estrutura-se em torno de 5 eixos: 1- Reforgar a investigacdo, o
desenvolvimento tecnoldgico e a inovacdo; 2- Melhorar a competitividade das PME; 3-
Promover a adaptagdo as alteracdes climaticas e a prevengao e gestdo de riscos; 4- Conservar e
proteger o ambiente e promover a eficiéncia dos recursos; e 5- Reforgar a capacidade

institucional ¢ a eficiéncia na Administracao Publica.

2.8. A Estratégia no Periodo Pds-2020
Para o estudo da estratégia de desenvolvimento regional para o periodo p6s-2020, analisamos
o Plano de Desenvolvimento Economico e Social Madeira 2030 (PDES Madeira 2030) —
documento que também apoiard os trabalhos preparatérios dos instrumentos europeus de
recuperagdo face a crise pandémica e do novo ciclo de programagado da Politica de Coesao, no
ambito do QFP 2021-2027. No quadro dos fundos comunitarios hd um regresso da RAM do
Objetivo Competitividade ao Objetivo Convergéncia.

No PDES Madeira 2030 h4 uma referéncia as restrigdes, no ambito da Lei das Financas
Regionais (LFR), da capacidade de endividamento da Administragdo Publica Regional, e da

forma como isso ird ter impacto ao nivel dos investimentos publicos previsto neste documento.
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Deste modo, ¢ dado aos fundos comunitarios um papel ainda mais importante enquanto

instrumento de desenvolvimento regional e de recuperagdo socioecondémica do pos-pandemia.

Tabela I11.17 — Os objetivos estratégicos do PDES Madeira 2030

Dominios Objetivos Estratégicos
Afirmar a Estratégia Regional de Especializacdo
Inteligente, com foco teméatico no Agroalimentar,
I&DT e Inovacao Turismo, Mar, Economia Circular, Bio-
Empresarial sustentabilidade, Saude e Bem-estar e Digitalizacdo
Ensino Inserir a Madeira nas redes europeias e mundiais de
Superior/Formacio [&DT via capacitacdo e modernizagao de
Avancada infraestruturas de investiga¢do, fixa¢ao de
investigadores e internacionaliza¢do de instituicdes e
de empresas
Promover o empreendedorismo e o aumento do valor
Desenvolvimento gerado pelas atividades de especializagao
empresarial Promover a atracdo de empresas, investimentos e
(Qualificacao do talentos
Acolhimento Promover a transformacao digital do tecido empresarial

Empresarial e Sistemas
de Incentivos)
Turismo, Cultura e
Patrimonio

Economia Azul (Mar,
Pescas e Aquicultura)
Agricultura,
Desenvolvimento Rural
e Florestas

¢ da Administracdo Publica regional

Promover a RAM como destino seguro, de qualidade e
com oferta distintiva

Dinamizar a diversificagdo da economia através do
fomento das atividades empresariais da Economia
Azul, da Agricultura e Desenvolvimento rural, da
Energia e Mobilidade sustentavel e da Reabilita¢do
Urbana

Inserir produtos e servicos da RAM nas redes
europeias e mundiais

Ensino e Competéncias
Aprendizagem ao Longo
da Vida

Transformar a Madeira num poélo de exceléncia na
formacdo em areas chave da especializagdo regional

Fomentar a qualificacdo do potencial humano (jovens e
adultos) da Regido, combinando a reconversao
profissional e a aprendizagem de novas competéncias
digitais e linguisticas (em consequéncia do aumento
das atividades online ¢ e-commerce)

Emprego

Inclusao Social e
Combate a Pobreza
Saude

Habitagao

Desmaterializacao dos servicos das empresas e
reorganizac¢do dos processos de trabalho (teletrabalho,
reduc¢do de horarios, turnos, ...)

Promover a inclusdo social pela via do trabalho e da
iniciativa e renovando as politicas de emprego, de
combate a pobreza e exclusdo social e as politicas de
Educagao, Saude e Habitagao

Reconversdo profissional de ativos empregados e
desempregados em novas areas de emprego




Qualificar as redes (4gua, saneamento, ...) e sistemas de
suporte, com mitigacdo e adaptacdo as alteragdes
climaticas, e prevencao e minimizagao de riscos
naturais

Promover a Economia Circular, alimentando novas
oportunidades econdmicas e de emprego

Construir uma sociedade mais resiliente para enfrentar
as tensoes sanitarias, sociais e economicas futuras
Transi¢do para uma economia digital de baixo teor de
carbono

Incentivar a produgdo e a utilizacdo de energias
renovaveis (penetragdo de energia no sistema
electroprodutor e

descentralizacao)

Promover a eficiéncia energética através de
equipamentos e sistemas mais eficientes e da
reabilitacdo de edificios publicos e do parque
habitacional

Promover o uso do transporte publico sustentavel e os
modos suaves nos movimentos pendulares em meio
urbano

Qualificar as organizagdes € 0s seus recursos
melhorando as capacidades de regulagdo, planeamento
e programagao

Atenuar as assimetrias territoriais

e Ordenamento Urbano,
Territorial e da
Paisagem

e Adaptacio as Alteracoes
Climaticas e Prevencao
e Gestao de Riscos

e Gestao de Recursos
Hidricos

e Economia Circular

e Energia sustentavel

e Mobilidade
Urbana/Transportes

(Varios Dominios)

Fonte: Adaptado de PDES Madeira 2030

3. Os Fundos Comunitarios e o Desenvolvimento Regional da Regiso

Autonoma da Madeira
A Politica Regional definida a nivel europeu tem impactos a nivel da Politica Regional
prosseguida nos diversos Estados-Membros, através dos fundos comunitarios. Neste ambito,
apos a entrada de Portugal nas Comunidades Europeias, a Politica Regional da RAM passou a
estar intrinsecamente ligada a Politica Regional a nivel europeu. E através dos Programas
Operacionais Regionais que os fundos comunitarios sdo atribuidos a Regido, no quadro da sua
estratégia de desenvolvimento regional, tendo em conta as orientagdes de Politica Regional a
nivel europeu.

Sdo varios os fundos comunitarios que estruturam a Politica de Coesdo Europeia. O
fundo estrutural mais antigo ¢ o Fundo Social Europeu (FSE), criado pelo Tratado de Roma em

1967, e tem como objetivo de investir no capital humano através do apoio a qualificagdo dos
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recursos humanos e a promog¢ao de oportunidades de emprego. O maior fundo comunitério
corresponde ao Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER), que procura apoiar o
desenvolvimento e ajustamento estrutural das economias regionais, promovendo ainda a
cooperagao territorial na Unido.

O Fundo Europeu de Orientagdo e Garantia Agricola, criado em 1962, teve como meta
apoiar a Politica Agricola Comum, procurando financiar a politica de precos agricolas da
comunidade (através da sua vertente Garantia) e promover o desenvolvimento da agricultura
nas regides com um PIB per capita inferior a 75% da média comunitaria (através da sua vertente
Orientagdo). Este fundo deu lugar, em 2007, ao Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento
Rural (FEADER) e ao Fundo Europeu de Garantia Agricola (FEAGA), que procuram apoiar o
desenvolvimento das zonas rurais.

O Instrumento Financeiro de Orientagcdo da Pesca (IFOP) procurou apoiar o
desenvolvimento das pescas e da aquicultura no espago europeu. Em 2007 este fundo dé lugar
ao Fundo Europeu das Pescas (FEP).

Por ultimo, criado em 1994, o Fundo de Coesao (FC) procura apoiar as regides mais
desfavorecidas (regides cujo Rendimento Nacional Bruto por habitante seja inferior a 90 % da
média comunitaria), de forma a diminuir as assimetrias € promover o desenvolvimento

sustentavel das suas economias e sociedades.



Tabela I11.18 — Sintese da execugdo dos fundos comunitarios na RAM

Periodo Programa Valor (aproximado)’
1989-1993 POPRAM I 323,5 M€
1994-1999 POPRAM II 369,3 M€

POPRAM III 741 M€
2000-2006

INTERREG III B 2000-2006 32 M€

PO INTERVIR+ 320,5 M€

PO RUMOS 125 M€
2007-2013

POVT 100 M€

PCT-MAC 5,2 M€

PO MADEIRA 14-20 802 M€

PO SEUR 265 M€

PRODERAM 179 M€
2014-2020

MAR 2020 26 M€

PO ISE 15 M€

PCT-MAC 11 M€

Legenda:

POPRAM - Programa Operacional Plurifundos da Regido Autéonoma da Madeira

INTERREG III B 2000-206 — Programa de Iniciativa Comunitaria INTERREG IIIB 2000-2006

PO INTERVIR+ — Programa Operacional de Valorizacdo do Potencial Econémico e Coesdo Territorial
PO RUMOS - Programa Operacional de Valoriza¢do do Potencial Humano e Coesdo Social

POVT — Programa Operacional do Territério — Eixo V — Redes e Equipamentos Estruturantes da RAM

PCT-MAC — Programa de Cooperagdo Transnacional Madeira-Agores-Canarias

PO MADEIRA 14-20 — Programa Operacional Madeira 14-20
PO SEUR — Programa Operacional Sustentabilidade e Eficiéncia no Uso de Recursos
PRODERAM — Programa de Desenvolvimento Rural da Regido Autéonoma da Madeira
MAR 2020 — Programa Operacional Mar 2020

PO ISE — Programa Operacional Inclusdo Social e Emprego

Fonte: IDR, IP-RAM

% Estes valores estdo de acordo com o Ponto de Situagdo dos Fundos Comunitarios 2014-2020, de
31/01/2021, do Instituto de Desenvolvimento Regional, IP-RAM. Disponivel em:
https://www.idr.madeira.gov.pt/portal/ficheiros/M1420/Ponto_Situacao Fundos 2014-

2020.pdf
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CAPITULO IV

Analise e Discussao de Resultados

1. O Desenvolvimento Regional Tradicional

O primeiro esforco de planeamento estratégico do desenvolvimento regional no p6s-25 de Abril
de 1974 surge relacionado com o contexto de pré-adesdo as Comunidades Europeias. E neste
ambito que surge o primeiro Plano de Médio Prazo (81-84), tendo em vista projetar os
investimentos e as adaptagdes necessarias para a integragdo da economia regional num espago
econdmico mais amplo.

No diagnostico e estratégia identificados pelo PMP 81-84, o foco ¢ colocado nas
assimetrias de desenvolvimento entre a RAM e o Continente, e entre a RAM e as Comunidades
Europeias — sendo a Madeira considerada uma regido desfavorecida.

Apesar do esforco de planeamento ser levado a cabo pelo Governo Regional, a estratégia
delineada assume um caracter marcadamente tradicional, ndo s6 pelos grandes investimentos
infraestruturais, mas também pelo facto de a Regido focar a sua estratégia numa diversificagao
da industria regional quando nao existe tradi¢do nem o know-how necessario ao sucesso da
mesma. Deste modo, esta estratégia evidencia uma abordagem one-size-fits-all, numa época
onde o setor industrial era reconhecido como o motor do desenvolvimento regional.

Por sua vez, a questdo infraestrutural assume uma grande importancia dado ndo sé a
caréncia infraestrutural inicial nos varios dominios econémicos e sociais, mas também pelo
facto de que, numa economia insular e ultraperiférica altamente dependente do exterior (quer a
nivel das importagdes/exportacdes de bens e servigos, quer também a nivel energético), as
acessibilidades e as comunicagdes internas e externas afiguram-se como uma prioridade central.

Ademais, esta natureza tradicional da estratégia de desenvolvimento regional ¢
evidenciada pelo facto do PMP 81-84 estruturar os seus projetos e investimentos em torno do
aproveitamento de transferéncias externas, ndo s6 do Orcamento de Estado, mas também das

ajudas comunitérias de pré-adesao.

2. O Desenvolvimento Regional Endogeno

No PMP 87-90 e PDR 86-90 surge pela primeira vez a referéncia as potencialidades da Regido
e ao aproveitamento dos recursos enddgenos enquanto condi¢do chave da estratégia de

desenvolvimento regional. Esta mudanca de abordagem marca um corte com o paradigma
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tradicional de politica regional e a passagem para o segundo paradigma — o Desenvolvimento
Regional Endogeno.

Todavia, esta mudanga de paradigma ndo se traduz num corte total com a natureza do
planeamento que vem de tras. Por exemplo, a caréncia de infraestruturas verificada em todos
0s setores econdmicos e sociais da Regido e a necessidade de construgdo de infraestruturas,
projetada pela primeira vez no PMP 81-84, ¢ continuada neste periodo de planeamento,
constituindo uma aposta a longo prazo, uma vez que os projetos e resultados infraestruturais
demoram a produzir efeitos.

Nesta linha, a Regido procura colmatar as assimetrias intrarregionais através de uma
medida de natureza tradicional, designadamente a constru¢do de infraestruturas por todo o
territorio, com especial destaque para a construcao de parques industriais e da zona franca, com
o objetivo de descentralizar e concentrar a atividade produtiva nestes locais.

Nao obstante, surgem agora novas preocupacdes, ligadas sobretudo a promocao do
associativismo intra e inter setorial, & promoc¢do de um ambiente industrial favoravel ao
investimento, a qualificacdo dos recursos humanos e a inventariagao dos recursos endogenos.

O ano de 1989 marca o inicio dos quadros comunitarios de apoio, onde, para além dos
tradicionais documentos de planeamento, passam a ser elaborados os programas operacionais
que irdo materializar a aplica¢do dos fundos comunitarios na Regido.

Neste ambito, sdo realgadas as preocupacdes com os possiveis efeitos negativos da
integracdo da RAM num espaco mais desenvolvido, nomeadamente através dos problemas de
concorréncia que enfrentardo os produtos madeirenses.

Os problemas identificados no PDR 89-93, em grande medida, ndo se alteram face ao
periodo anterior. A maior mudanga ocorre ao nivel da estratégia adotada, onde ha uma énfase
crescente nos fatores imateriais, a par com as continuadas necessidades de investimento
infraestrutural, sobretudo ao nivel das acessibilidades externas.

Deste modo, a estratégia adotada vai mais de encontro ao paradigma do
Desenvolvimento Endogeno, onde se procura um maior equilibrio entre a integracdo no
mercado comum e o aproveitamento das vantagens comparativas regionais. Nos fatores
imateriais agora destacados encontramos um maior apoio a capacita¢ao das empresas (ndo sé a
nivel organizacional e técnico, mas também no tocante a melhoria do acesso aos mercados
externos e as novas tecnologias), e a estruturacdo da economia mais virada para a exportagao.

Esta mudanca estratégica significa também uma mudanca na forma de encarar a

diversificacdo da economia, que ja ndo passa tanto pela diversificacdo da malha industrial, onde



a Regido ndo possuia vantagens comparativas, para, dadas as potencialidades endogenas
regionais, um maior foco no desenvolvimento da atividade turistica.

Importa destacar ainda que no PDR 89-93 surge, pela primeira vez, um capitulo
dedicado & inovagdo. E reconhecido o seu papel transversal na modernizagdo e diversificagdo
da estrutura econdémica regional. A aposta na inovacdo estd intrinsecamente ligada ao
reconhecimento da importancia da qualificagdo dos ativos para a transformag@o econdmica e
social da Regido. Nesta primeira fase, o esfor¢o de inovacao € sobretudo dedicado a construgdo
de infraestruturas de base destinadas as atividades de 1&D, a formagdo de investigadores e
quadros técnicos, na Regido ou no Continente, e no apoio a contratagdo dos mesmos.

Apesar da economia regional ser estruturalmente uma economia marcadamente aberta
ao exterior, empolada também em virtude da estratégia adotada no periodo anterior, o PMP 94-
99 salienta uma economia regional com uma fraca integragdo em cadeias de valor globais e
bastante vulneravel as conjunturas macroecondmicas.

Esta maior abertura ao exterior e consequente tentativa de integragdo dos produtos e
servigos madeirenses nos mercados externos nao se traduziu numa maior competitividade dos
mesmos.

Deste modo, a estratégia adotada para o periodo 1994-1999 visou desenvolver os fatores
de competitividade, nomeadamente através da aposta no potencial humano e na elevagdo das
suas qualificagdes, e num maior desenvolvimento do setor dos servigos (em particular nos
relacionados com o turismo, onde a Regido ja possui vantagens comparativas).

Todavia, importa realcar que esta estratégia de crescente aposta no desenvolvimento do
setor dos servicos, nomeadamente dos servigos internacionais no ambito do Centro
Internacional de Negocios da Madeira e dos servigos relacionados com a atividade turistica, a
par de uma incapacidade de diversificar a base industrial de exportac¢do, nao resolve o desafio
identificado de tornar a economia regional menos vulneravel as conjunturas externas.

Nao obstante, o PMP 94-99 ¢ o POPRAM II constituem um passo em frente em dire¢ao
ao reconhecimento de que a competitividade da economia passa a estar dependente de um novo
elemento — a inovagdo — e ndo tanto do acesso aos fatores de producao (algo que era considerado
como um constrangimento estrutural ao desenvolvimento da Regido).

Deste modo, concluimos que ¢ em torno da questdo da inovacao que a RAM necessitara
de se reinventar e encontrar vantagens comparativas baseadas nos seus recursos enddgenos,
capazes de fazer integrar a economia regional nas cadeias de valor globais, e, desta forma,
mitigar as desvantagens comparativas estruturais decorrentes da situagdo insular e

ultraperiférica.
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3. A Promoc¢io da Competitividade Regional e as Novas Problematicas
Apesar da estratégia para o periodo 1994-1999 se centrar no desenvolvimento dos fatores de
competitividade, a realidade do diagnostico do PDES 2000-06 demonstra que os empresarios
madeirenses ndo reconheciam, ainda, a importancia destes fatores para a melhoria da
competitividade. Esta situacdo prejudicou o sucesso da estratégia delineada e mostrou como
esta ndo estava em sintonia com as caracteristicas do tecido empresarial regional.

Deste modo, o diagndstico ficou marcado pela continuagdo de uma fraca integragdo da
economia regional nas cadeias de valor globais, a par de uma fraca capacidade de inovagao por
parte do tecido empresarial regional.

Pela primeira vez, a nivel da governanca da politica regional, os fatores institucionais,
nomeadamente a insuficiente capacidade dos servigcos de apoio as empresas e ao
desenvolvimento de parcerias entre estas, surgiram como um obstaculo que condicionou a
transformagdo pretendida do tecido econdmico em direcdo aos novos fatores de
competitividade. A solucdo encontrada para este problema prendeu-se com o refor¢o da
modernizagdo da Administracdo Publica Regional, quer através da aposta na formagao dos seus
quadros, quer através do fomento da partilha de informagdo e de cooperagdo interinstitucional
entre os 6rgdos da Administracdo Publica Regional e Local e entre estes e os agentes
econdmicos e sociais.

Deste modo, aos poucos hd um maior envolvimento dos stakeholders regionais na
definicdo e aplica¢do da estratégia de desenvolvimento regional. Especificamente, as autarquias
locais, juntamente com o Governo Regional, passam a ter responsabilidades especificas na
aplicacdo da estratégia delineada nos documentos de planeamento regional.

De facto, a alteracdo desta estratégia de governanca em direcdo a promogao de parcerias
entre os diversos atores econdmicos e sociais, incluindo a integracdo destes stakeholders
regionais na definicdo e aplicacdo da estratégia de desenvolvimento regional, constitui um
passo rumo a uma governang¢a multinivel, caracteristica chave do terceiro paradigma — “Place-
based policies”.

Relativamente aos problemas das assimetrias intrarregionais, o PDES 2000-06 e o
POPRAM III procuram promover o desenvolvimento equilibrado do territdrio, através do
reforco da coesdo interna (econdémica e social) e da prote¢ao dos recursos naturais estratégicos.

Em primeiro lugar, o diagndstico realga a grande disparidade inter-ilhas. A estratégia

adotada contém, pela primeira vez, uma intervengao integrada para o Porto Santo (parte do eixo



prioritario 2 do POPRAM III), através de um plano com objetivos e metas especificas para
aquela ilha.

Em segundo lugar, o processo de promocao da qualidade de vida das populacdes torna-
se cada vez mais indissocidvel da relacdo com a protecdao do ambiente. Deste modo, os objetivos
de carater social, onde emergem destacados objetivos de equidade e inclusdo social, “(...)
surgem associados a preservacdo dos valores ambientais e ao ordenamento do territorio.”
(POPRAM III: 140).

A adocdo de objetivos relativos a coesdo social e territorial e a sustentabilidade
ambiental, a par da promocdo da competitividade regional, constitui uma passagem do
paradigma do Desenvolvimento Endogeno para as Place-Based policies.

A avaliacdo ex-ante do POPRAM III reconhece que, quanto aos objetivos, houve uma
transformagdo: “(...) os objetivos de natureza econdmica (...) ja ndo € o do simples reforco de
potencialidades, passando a acolher a problematica da competitividade e do posicionamento
geoeconomico da Regido.” (POPRAM III: 140). Esta posi¢ao mostra o anseio de integrar a
Madeira nos mercados globais, num periodo em que as regides ja ndo competem apenas com
as suas regides vizinhas, mas sim com todas as regides do globo. Marca ainda uma mudanca na
forma de olhar para a posicdo geoestratégica da Regido, antes vista maioritariamente como um
handicap pela insularidade e ultraperiferia, passando agora a ser tida como uma oportunidade a
alavancar em prol do desenvolvimento regional.

Nesta linha, a estratégia delineada no periodo de 2000-2006 marca uma transi¢ao entre
uma forte aposta nas infraestruturas materiais € uma maior atengdo aos fatores imateriais.

Apesar da existéncia ainda de algumas insuficiéncias infraestruturais, a tonica passa a
ser colocada num maior aproveitamento das infraestruturas ja construidas ou em fase de
conclusdo. Uma vez que parte das condicionalidades do acesso fisico aos mercados externos
estd, de certa forma, ultrapassada (ndo na totalidade dado o carater insular e ultraperiférico da
Regido), o foco passa a ser colocado, cada vez mais, na melhoria das condi¢des de acesso aos
mercados, sobretudo a nivel imaterial. Esta questdo desdobra-se na procura por um melhor
conhecimento sobre os mercados externos, em agdes promocionais dos produtos madeirenses
(incluindo o Destino Madeira), na maior aten¢do a qualidade dos produtos e servicos regionais,
a prestacdo de servigos de apoio a gestdo e a promogao de parcerias e cooperagao.

Deste modo, “(...) evoluiu-se de um conceito de diversificacdo de atividades, com
preocupacgdes em matéria de estruturagdo de uma base industrial, para um conceito centrado no
apoio as empresas, tomadas genericamente, e valorizando a eficiéncia empresarial e o

desenvolvimento da cadeia de valor.” (POPRAM III: 140)
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O PDES 2007-13 diagnostica como problema central de desenvolvimento regional a
baixa competitividade da economia — preocupacdo caracteristica do terceiro paradigma —,
traduzido em baixos indices de desenvolvimento da cadeia de valor e de uma escassa abertura
do tecido empresarial a internacionalizagao.

Este problema ¢ agravado pela existéncia de um sistema regional de inovacao incipiente
(caracterizado por um baixo nivel de inovagao por parte das empresas regionais), por um défice
de qualificagdes do potencial humano e pela inexisténcia de uma rede articulada de promog¢ao
da cooperagdo econémica e empresarial.

Perante este diagnodstico, os documentos de planeamento estratégico assumem como
estratégia o crescimento da economia e do emprego (traduzido numa maior competitividade da
economia regional), a protecdo do ambiente, a coesdo social e a coesdo territorial. Apesar da
procura pela promocdo da coesdo econdmica e social e a preocupagdo com as assimetrias
intrarregionais terem surgido anteriormente, s6 agora emerge também como objetivo a
promogao da coesdo territorial. Neste sentido, ¢ também implementado e atualizado diversos
instrumentos de gestdo territorial: o Plano de Ordenamento do Territério da RAM (POTRAM);
os Planos de Ordenamento da Orla Costeira (POOC), os Planos Diretores Municipais (PDM) e
o Plano de Ordenamento Turistico (POT).

A estratégia adotada pretende promover a competitividade da economia através de um
maior esforco a nivel da I&D e da inovagdo como chave para a transformagdo do padrao de
especializacdo da economia regional. Para isto, a Regido adotou a Estratégia Regional de
Inovacdo, que foca nas areas estratégicas onde a Madeira possui potencialidades. Esta
abordagem mostra que ¢ pretendido que a Regido, por um lado, especialize a sua economia em
torno de areas onde ja possui know-how e vantagens comparativas (com especial aten¢do para
a area do turismo e da prestagdo de servicos internacionais) e, por outro lado, que abra caminho
para a diversificacdo da sua economia, através de um modelo que promova a criagdo de clusters.

O reconhecimento de que a inovacao e a qualidade dos produtos e servigos madeirenses
desempenham um papel fulcral na competitividade global da economia regional, faz com que
cada vez mais se dé uma maior atengao a estes aspetos imateriais. Neste sentido, o PDES 2007-
13 evidencia a criagdo da Estratégia Regional para a Qualidade, com impactos em todos os
setores, e a criagdo da Marca Madeira para melhor promover os produtos regionais no exterior.

Ademais, a estratégia de desenvolvimento coloca énfase na melhoria da envolvente
empresarial como condicdo indispensavel para a promog¢do da transformacdo e modernizagao
do tecido econdmico. A procura pela estruturacdo de uma envolvente capaz de se constituir

como uma mais valia na promocao das atividades econdmicas, constitui uma caracteristica do



terceiro paradigma e ¢ uma novidade no planeamento regional madeirense. Apesar de ter havido
um reconhecimento crescente da importancia das redes, da cooperacdo e do papel do setor
publico na promog¢do do desenvolvimento econdmico, surge agora a preocupacdo com a
promogao de uma envolvente capaz de fomentar as ligacdes e sinergias entre os diversos atores,
numa logica de governanga multinivel.

O alcance desta meta passa, também, por uma mudanga na governanga, onde o setor
publico assume, cada vez mais, um papel orientador e promocional. Deste modo, a Regido
procura reforcar os instrumentos de apoio as empresas, nomeadamente a nivel técnico e
financeiro, e de promoc¢ao da interface entre a investigagdo, a ciéncia e tecnologia e o tecido
empresarial. “Trata-se de estimular um modelo de governacdo consentdneo com 0s novos
desafios estratégicos (...) pressupoe (...) (i) o reforcar dos mecanismos de interface com os
atores empresariais; e (i1) promover uma atuagdo mais proactiva, assumindo-se a Administragao
Publica Regional como um ator no desenvolvimento e ndo apenas como recetor de
candidaturas.” (INTERVIR+: 129).

Este periodo de planeamento fica também marcado por uma maior valorizacdo da
articulacdo local-global — caracteristica do terceiro paradigma. Esta articulagdo faz-se, por um
lado, com a valorizagdo dos contributos “globais”, nomeadamente através da procura por se
conhecer boas praticas de desenvolvimento regional a nivel europeu; e, por outro lado, com a
valorizagdo do local face ao global: “(...) as cada vez mais significativas manifestacdes da
globalizacdo econdémica e social tendem a atenuar (ou, mesmo, a eliminar) os tragos
caracteristicos e individualizadores de cada regido — considerando-se, portanto, da maior
importancia proceder a valorizagdo pro-ativa da cultura e do patriménio como elementos
distintivos e que consubstanciam a identidade da Madeira.” (PDES 2007-13: 57).

Os documentos de planeamento estratégico para o periodo 2014-2020 identificam uma
excessiva dependéncia da economia regional face ao cluster do turismo, cuja cadeia de valor ¢
bastante estreita. Esta crescente especializagdo no setor turistico, promovida em periodos
anteriores de planeamento, de certo modo inibiu indiretamente uma maior diversificacdo da
economia regional, e ampliou o problema que ja vinha de trds — a grande vulnerabilidade do
modelo de especializag@o as conjunturas macroecondmicas externas.

Nao obstante, esta fraca diversificacdo da economia regional encontra também prova na
fraca inovagdo, fraca internacionalizagdo e fraca utilizacdo dos fatores dindmicos de
competitividade por parte do tecido empresarial — aspetos que ja vinham de trds. As estratégias

anteriores mostraram-se assim incapazes de promover uma modernizacdo e requalificagdo do
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tecido empresarial, com os problemas estruturais de competitividade das empresas regionais a
ndo serem resolvidos.

No diagndstico realizado ¢ acentuado também o problema de governanca enquanto
elemento inibidor de um maior desenvolvimento regional, marcado por custos de contexto
elevados e em dificuldades no estabelecimento de parcerias e de cooperacdo estaveis e
duradouros entre os diversos atores regionais.

Apesar dos problemas identificados serem um produto das estratégias de
desenvolvimento levadas a cabo anteriormente, a estratégia adotada para o periodo 2014-2020
segue, em certa medida, na linha dessas mesmas anteriores estratégias.

Em primeiro lugar, procura continuar a promover a capacita¢ao das empresas, orientado
para a inovag¢ao e a internacionalizacdo, aos quais adiciona a promog¢ao do empreendedorismo,
com o objetivo final de entrada em cadeias de valor globais. Esta estratégia tem sido uma
constante nos ultimos periodos de planeamento, porém apresentando fracos resultados.

Em segundo lugar, de forma a colmatar as fragilidades em termos de governanga e de
inovagdo, a estratégia procura desenvolver o Sistema Regional de Inovacdo através da
promocao de parcerias entre as unidades de I&D e o tecido empresarial, e procura trabalhar no
lado da sensibilizagdo da procura por forma a que as empresas adiram aos incentivos nos
dominios imateriais e ligados a inovagao.

Em terceiro lugar, apesar da dependéncia da economia em relagdo ao setor turistico ter
sido considerado um problema, a estratégia adotada em 2014 ndo procura reverter esta situagao,
antes pelo contrario. O seu objetivo consiste em aprofundar as ligagdes do setor turistico com
o resto da economia, falhando na apresentacdo de uma estratégia clara para uma maior
diversificacdo da economia regional que seja, de certo modo, independente das ligagdes com a
atividade turistica.

O periodo p6s-2020 ficard marcado pela crise econdmico-financeira decorrente da
pandemia do COVID-19. A crise sanitaria, apesar de afetar todas as regides, teve maior impacto
nas regides mais vulneraveis, como ¢ o caso da Madeira, dada a grande dependéncia regional
ao setor turistico e a sua enorme vulnerabilidade externa.

No diagnéstico ¢ reconhecido que a deterioracdo das condi¢des econdmicas da Regido
estd, de certa forma, relacionada com o prolongamento da dependéncia ao cluster do turismo,
o qual foi promovido pela estratégia de 2014.

As vulnerabilidades econdmico-financeiras das empresas (no pré-pandemia), que ja
vinham de trds, ganharam uma nova dimensao ao condicionarem a absorc¢ao de ajudas publicas

para a alavancagem do desenvolvimento empresarial. Este problema evidencia a inadequagao



da estratégia e dos instrumentos utilizados a realidade do tecido empresarial onde pretendia
atuar.

Esta situacdo ficou patente com os fracos resultados em matéria de I&D e inovagdo, nao
s6 devido a inadequacdo dos objetivos e instrumentos a realidade das empresas regionais, mas
também pelo facto da grande area de especializagdo regional — o turismo — ter um escasso nivel
de absorgao de 1&D.

Todos estes problemas sdo exponenciados com o problema de governanga ja
identificado e ndo resolvido pelas estratégias anteriores, designadamente no que diz respeito a
dificuldade em estabelecer articulagdes e parcerias entre os atores regionais, € agora também
com a mesma dificuldade na promocgao dessa cooperagdo com atores externos a Regido.

A estratégia delineada para o periodo pds-2020 tem em conta as possiveis contingéncias
inerentes ao esforco de planeamento num quadro de grande incerteza na retoma econdmica.

A estratégia, em consequéncia também da incerteza da retoma turistica no pos-
pandemia, procura diminuir a dependéncia do cluster do turismo através de uma maior
diversificacdo em novas areas onde a Regido possui potencialidades, nomeadamente através da
criagdo do cluster do Mar e do cluster das TIC. As empresas regionais pertencentes a area das
TIC tém se afirmado nos mercados internacionais, constituindo uma oportunidade ligada a 4°
acessibilidade e uma mais-valia na mitigacdo da ultraperiferia e insularidade que marca a
Regido.

Perante o diagnostico realizado, o grande desafio prender-se-4& com a capacitagdo e
modernizagdo do tecido econdmico regional. Deste modo, a estratégia delineada procura
estruturar os sistemas de incentivos, centrando-os na promoc¢ao de uma maior competitividade
da economia. Assim, os sistemas de incentivos renovam a aposta na inova¢ao, modernizacao e
internacionalizagdo, com um maior foco na componente digital e internacional. E pretendido
que estes sistemas promovam o empreendedorismo de base tecnoldgica e procurem compensar
os sobrecustos que marcam a insularidade numa O6tica adicional de promogdo da
competitividade.

Nao obstante os fracos resultados obtidos em matéria de I&D e inovagdo no periodo
2014-2020, a estratégia delineada pretende reforcar a Estratégia de Especializagao Inteligente
e intensificar o esfor¢o de 1&D regional, de modo a criar um ecossistema inovador, fomentando
ainda mais as liga¢des entre unidades de 1&D e as empresas (até entdo com um potencial
subutilizado), e tirando partido de liga¢des suprarregionais a nivel de redes e investimentos.

Por fim, na estratégia delineada para o periodo pds-2020 existe uma maior presenca da

dimensdo ambiental, sobretudo virada para a transicdo energética e para a mitigacao dos efeitos
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das altera¢des climaticas, cujos impactos tém especial acuidade em territdrios insulares e

ultraperiféricos como a Madeira.



Conclusao

Com a presente dissertagdo concluimos que e evolugdo pratica da politica regional da Regido
Auténoma da Madeira ocorreu com algum atraso face a evolugcdo dos paradigmas de
desenvolvimento regional na Academia, sobretudo relativamente aos dois primeiros
paradigmas — a Politica Regional Tradicional e o Desenvolvimento Regional Endégeno —, tendo
a Regido so reduzido esse gap a partir do século XXI, com a adogdo das Place-Based policies.

Em primeiro lugar, o esfor¢o de planeamento do desenvolvimento regional da RAM
esteve sempre ligado as relagdes com as instituigdes comunitdrias. Isto é, num primeiro
momento, o esfor¢co de planeamento surgiu com a necessidade de a Regido enquadrar e usufruir
as ajudas de pré-adesdo de Portugal a CEE; e, num segundo momento, foi concebido e
estruturado em grande medida com vista ao usufruto dos fundos comunitarios, tendo os
documentos de planeamento estratégico regional servido de base e ligagdo para a conceg¢ao dos
programas operacionais.

Ademais, ¢ gragas ao estatuto de regido ultraperiférica, reconhecido pelas instituigdes
comunitarias, que permite a Regido tirar proveito de um conjunto de instrumentos que a permite
fazer face aos constrangimentos estruturais decorrentes da insularidade e ultraperificidade, que
tém impacto na forma como ¢ pensado o desenvolvimento regional da Madeira.

Num primeiro periodo de planeamento (1981-1984), ndo obstante o facto de ter sido o
Governo Regional (estrutura com legitimidade territorial) a desenvolver a estratégia de
desenvolvimento regional, esta assume um carater marcadamente tradicional, decorrente de
uma abordagem one-size-fits-all, desligada do contexto onde atua e com grande enfoque em
infraestruturas materiais.

Num segundo momento (1987-1999), a referéncia ao aproveitamento das
potencialidades e recursos endogenos marca a passagem para o segundo paradigma — o
Desenvolvimento Regional Endogeno. Apesar de ndo se abandonar a aposta em infraestruturas
materiais, que continua a ter uma grande centralidade no planeamento regional, a estratégia de
desenvolvimento regional passa a colocar uma maior énfase em fatores imateriais, onde ganham
destaque os aspetos relacionados com a qualificagdo dos recursos humanos, a inovagao e o seu
papel na modernizagao e diversificagdo da economia regional.

Crescentemente, foi sendo reconhecido que a competitividade da economia regional
passou a depender muito mais de um novo elemento —a inovagao —, onde o sucesso neste campo

ditaria o grau de integracdo da economia regional nas cadeias de valor globais. Apesar dos
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esforcos encetados, os mesmos mostraram-se insuficientes e incapazes de fazer integrar a
economia regional nas cadeias de valor globais, em grande parte devido a fraca capacidade de
inovacao por parte do tecido empresarial. Neste momento, a estratégia mostra-se desligada, em
parte, do contexto onde pretendia atuar.

A passagem para um terceiro momento (2000-atualidade) — referente as Place-Based
policies — ao contrario dos periodos anteriores, ocorre ja a par da evolucdo dos paradigmas na
Academia, surgindo assim com a adocao de objetivos de promocao da competitividade regional
e de objetivos relativos a coesdo social e territorial e a sustentabilidade ambiental. Por sua vez,
a partir de 2007 a preocupacgao central passa a ser a baixa competitividade da economia regional,
resultante de uma fraca integracdo nas cadeias de valor globais, de uma fraca abertura do tecido
empresarial a internacionalizacdo e fraca adesdo dos empresarios aos fatores imateriais ligados
a inovagdo. Esta situagdo agravou-se com a existéncia de um incipiente Sistema Regional de
Inovacdo e com problemas em matéria de governanc¢a, nomeadamente em termos de ligacao
das unidades de I1&D ao tecido empresarial.

A estratégia de desenvolvimento regional tentou ultrapassar estes constrangimentos
com um maior foco em torno da area de especializag@o regional por exceléncia — o turismo —,
que apesar de ter usufruido de um periodo de grande impulso a nivel global, tornou o modelo
de especializacdo regional mais dependente deste setor e, por conseguinte, mais vulneravel e
dependente das conjunturas macroecondémicas externas, inibindo também uma maior
diversificacdo da economia regional.

Os resultados em matéria de I&D e inovagao ficaram aquém do esperado, ndo sé devido
a inadequacdo dos objetivos e instrumentos a realidade do tecido empresarial regional, mas
também pelo facto de que o turismo apresentou um escasso nivel de absor¢ao de I&D.

Deste modo, podemos concluir que a politica de desenvolvimento regional atravessou
diversos periodos, desde uma estratégia inicial baseada na diversificagdo da malha industrial
desligada do contexto regional, para uma diversificagdo com maior foco no turismo, até, por
fim, a grande dependéncia do Cluster do Turismo e consequente inibi¢do de uma maior
diversificacdo e modernizacao global da economia.

O futuro da politica de desenvolvimento regional da Regido Autonoma da Madeira, no
pos-pandemia, estara dependente da forma como a Regido ird orientar a diversificagdo da sua
economia em dire¢do a uma menor dependéncia do setor turistico, aproveitando as
potencialidades e recursos endogenos em areas de grande valor acrescentado, como € o caso

dos emergentes Clusters do Mar e Cluster das TIC.



Ademais, a Regido necessita de trabalhar no lado da governanga multinivel e garantir
que os objetivos e instrumentos adotados para a desejada modernizacdo e melhoria da
competitividade da economia estdo ligados a realidade do tecido empresarial onde pretende
atuar.

Por fim, a presente dissertacdo pretendeu constituir uma primeira analise sistematica da
evolucdo do policy-making da Politica de Desenvolvimento Regional da Regido Autonoma da
Madeira, abrindo espago para um futuro aprofundamento do estudo das politicas de
desenvolvimento regional das regides ultraperiféricas enquanto territorios que partilham um

conjunto de caracteristicas, constrangimentos e desafios comuns.
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