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Do Uoluntarismo do PEDIP II 

as parcerias einiciatiuas publicas do POE 


par J. M. Rolo 

Urn estudo das medldas Intermedias do PEDIP II edas li~oes suscepUuels de serem retlradas para 0 actual 

Programa Operacional da Economla na area das parcerias einiciatiuas pObticas. 


e Janeiro a Abril de 2000, uma equipa do INDEG/ISCTE, 

constitufda pelo autor e por Antonio Martins, Vasco 

Gon~alves e Mario Rui Murteira, procedeu a uma avalia­

~ao intermedia das chamadas Medidas Voluntaristas do PEDIP II 

(Componente FEDER - 1997/ 1999). 

No ambito deste estudo, alem do Relatorio Final da avalia­

~ao, foram produzidos tres textos referenciados na biblio­

grafia com os numeros 2, 4 e 5. 

o presente artigo e um texto de continuidade baseado nos 

trabalhos citados e no Plano Estrategico para as Parcerias e 

Iniciativas Publicas, da autoria do Gabinete Operacional do 

Economia para 0 Associativismo e Parcerias (GOEAP) , onde 

sao abordados os seguintes temas: origem e evolu~ao do 

Voluntorismo; breve analise dos projectos aprovados no 

quadro do Plano de Ac~ao Voluntorista 97/99 (componente 

FEDER); as Parcerias e Iniciativas publicas. 

Origem eeuolu~ao do Uoluntarismo 
Foi depois da adesao de Portugal as Comunidades 

Europeias que 0 Voluntorismo em materia de polftica indus­

trial, tal como 0 conhecemos hoje, come~ou a ganhor 

forma. 

No ambito do PEDIP 1(1989/ 1992 e 1993), assumiu con­

tornos algo va gos, muito centrados na ideia do coopera~ao 

empresorial e das chamadas interven~oes no terreno. 

Na primeira fase do PEDIP II (1994/ 1996), apesa r de mais 
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estruturado, 0 Voluntorismo nao tera correspondido as 

expedativas criadas. A avalia~ao de que foi objecto apon­

tou-Ihe varias limita~oes: uma excessiva dispersao de 

ac~oes; uma deficiente e pouco estruturada articula~ao com 

os agentes privados, que se traduziu em graus diminutos de 

porceria e coopera~ao; uma inadequa~ao dos pianos pro­

postos pelos varios organismos aos meios humanos e mate­

riai s disponfveis; um dialogo escasso entre os varios orga­

nismos do Administra~ao, que provocou desperdfcios na 

afecta~ao dos porcos recursos existentes; 0 desenvolvimenta 

de «cu lturas» individualistas e concorrenciais entre eles e, 

sobretudo, 0 privilegio de 16gicas associadas ao financia­

mento e cobertura de necessidades correntes, em detrimen­

to de uma reflexao estrategica orientada para projectos de 

natureza potencial mente estruturante; alguma inadequa~iia 

do quadro legal a natureza das ac~oes que se pretendia 

implementor (ef. PAY 97/99, in «Termos de Referencia», 

GGPEDIp, p. 3). 

No segunda fase do PEDIP II (1997/ 1999),0 Voluntarisma 

evoluiu no sentido de um Plano de Ac~ao Voluntorista (PAVI 

que apostou no refor~o do popel do Admini stra~60, sa bre­

tudo dos organismos do Ministerio do Economia, e na pro­

mo~ao de iniciativas estrategicomente enquadraveis nas 

politicos de desenvo lvimento economico e industrial cam 

vista a produ~ao de impados aos nfveis do estrutura empre­

sarial e do envolvente do actividades econ6mica (id., p. 41. 
o PAY 97/99 adoptou princfpios orientadores (selectivi­

dade, integra~ao, coopera~60 e parceria, eficiencia) e 

elegeu como objectivos globais: colmator inibi~oes no 

espontaneidade de iniciativas empresoriais de natureza 
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diversa (sectorial, funcional ou instrumental); antecipar a reso­

lu~oo de constrangimentos ou bloqueios ao desenvolvimento 

da polltica industrial ; criar ou refor~ar uma cultura de compe­

tencia e de excelencia nas organiza~6es (id. , ibid., pp. 2 e 3). 

Para concretizar os seus objectivos, 0 PAV 97/ 99 propos­

-se apoiar um vasto leque de ac~oes de natureza transversal 

e/ ou com interven~ao determinante de entidades externas a 
Administra~oo ; ac~oes de natureza sectorial; ac~oes em 

areas de interven~ao especffica; ac~oes no dominio do for­

ma~oo profissional; ac~6es de apoio acoopera~60 interem­

presarial; e ac~oes abertas ou promovidas atraves de con­

cursos peri6dicos (id., ibid., pp. 7-10). 

Estas ac~oes acolheram actividades nos dominios da 

qualidade e do design industrial , da internacionaliza~oo das 

estrategias industriais, da inova~oo e da transferencia tec­

nol6gica, do sensibiliza~oo ambiental , das infra-estruturas 

tecnol6gicas, do especializa~60 e muta~oo da estrutura pro­

dutiva e da eficiencia energetica (ver caixa no p6g. 68). 

Conclusoes do billiln~o do PRU 
Do balan~o do PAV (desenvolvido em caixa), podemos 

concluir 0 seguinte: 

- Conceptualmente, 0 PAV 97/ 99 representou um 

importante passo em frente em materia de Voluntarismo no 

dominio da polltica industrial. Se atendermos ao valor dos 

recursos envolvidos, e legitimo sustentar que, institucional­

mente, 0 PAV 97/ 99 constituiu uma iniciativa polltica de 

grande envergadura, assumidamente intervencioni sta e pr6­

-adiva, destinada a apoiar a forma~ao de parcerias espe­

cialmente vocacionadas para conceber, desenhar e executar 

projedos em dominios especfficos fora do alcance das activi­

dades normais das empresas industriais, com 0 objectivo de 

contribuir para aumentar a qualidade do seu funcionamen­

to atraves do melhoria do ambiente geral em que operam. 

- A dispersoo de ac~6es que tinha sido assinalada no 

Voluntarismo da primeira fase do PEDIP II foi , em larga 

medida, reduzida , dando lugar a uma concentra~60 de 

esfor~os visivel tanto na defini~ao das areas de interven~oo 

como na adop~60 de novos instrumentos enquadradores 

dos projectos candidatos a apoios. Como resultado, a 

grande maioria dos projectos concentrou-se em torno de um 

reduzido numero de dominios, com destaque para as 

estrategias de especializa~oo e de muta~oo da estrutura pro­

dutiva, miss6es de qualidade e design industrial, interna­

cionaliza~oo das estrategias industriais e missoes de sensibi­

liza~oo ambiental. 

- Do mesmo modo, os projectos concentraram-se num 

igualmente reduzido numero de actividades, onde sobres­

saem as campanhas de sensibiliza~oo , a assistencia tecnica, 

os estudos, as missoes e os sistemas de informa~ao , 0 que 

sugere que os recursos disponiveis foram predominante­

mente atribuidos a projectos cuio caracter estruturante e 

questionavel. 

- Os projectos evidenciaram nivels satisfat6rios de 

coerencia (te6rica) com os principios e os objectivos gerais e 

especificos do PAV 97/ 99. Tal noo significa que os projectos 

tenham contribuido, efectivamente, para a prossecu~oo 

desses principios e objectivos. Eum ponto que foi impossivel 

confirmor - dado que os projectos noo dispunham de ver­

dadeiros indicadores de impacto quantificados - e que fica 

aguardando outras formas de ava lia~oo dos projectos. 

- 0 objectivo da dinamiza~oo das parcerias (integra is) 

noo foi, seguramente, atingido . Os projectos voluntaristas do 

PAV 97/ 99 foram predominantemente dinamizados por 

parcerias meramente formais entre organismos publicos e 

privados, em que os primeiros se limitaram a gestoo admi­

nistrativa dos projectos e os segundos recorreram a enti­

dades terceiras para a sua execu~oo . Tal situa~oo teve a van­

tagem de criar um interessante mercado para as empresas 

de consultoria e a desvantagem de secundarizar 0 popel das 

entidades publicas na gestao dos projectos voluntaristas, 

prejudicando, assim, a ideia de que os projectos voluntaris­

tas deveriam ter origem em iniciativas publicas. 

- Os procedimentos administrativos revelaram-se satis­

fat6rios ao nivel da aprecia~ao das propostas . 0 mesmo 

noo se pode dizer ao nivel do acompanhamento dos projec­

tos, que se resumiu a uma actividade meramente adminis­

trativa. 

Em resumo, e possivel sustentar que uma boa parte das 

insuficiencias do Voluntarismo detectadas na primeira fase 

do PEDIP II foi ultrapassada, subsistindo problemas 00 nivel 

da forma~ao das parcerias, do caracter estruturante das 

aclividades dos projectos, da determina~oo dos impaclos 

dos projectos e do acompanhamento dos mesmos. 
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o PAY 97/99 (vertente FEDER) traduziu-se em 118 projectos voluntaristas 
que beneficiaram de subsidios no valor de cerca de 19.341 milhares de con­
tos. 

Estes projectos foram objecto de uma avalia~ao intermedia cujos resulta­
dos, apresentados ao Gabinete do Gestor do PEDIP em 30/04/00, sao a 
seguir resumidos. 

C(lrocteriza~Cio dos projedOS 
Mais de tres quartos dos 118 projectos voluntaristas (91 no total), repre­

sentando 90% do valor total dos incentivos, concentrou-se nas seguintes 
medidas: 

Estrategias de especializo~oo e de muta~ao da estrutura produtiva (43 pro­
jectos no valor de cerca de 9,2 milhoes de contos); 
Missoes de qualidade e design industrial (9 projectos no valor de 4,1 mi­
Ihoes de contos); 
Internacionalizo~oo das estrategias industriais (21 projectos no valor de 
2,8 milhaes de contos); 
Missaes de sensibilizo~oo ambiental (18 projectos no valor de 1,2 milhoes 
de contas). 
Os projectos que beneficiaram de maiores incentivos tinham como activi­

dades principais: 
Campanhas de sensibilizo~oo (6 milh6es de contos); 
Assistencia tecnica (3,4 mil hoes de contos); 
Estudos (2,6 milhoes de contos); 
Miss6es (2,1 milh6es de contos); 
Sistemas de informa~oo (1,3 milhoes de contos). 
Os principais proponentes de projectos foram as ossocia~oes empresari­

ais, que apresentaram projectos no valor de 7,8 milhoes de contos. 
Seguiram-se-Ihes a IAPMEI (com projectos propostos no valor de 3,8 milhoes 
de contos), a IPQ (1,7 milh6es de contos) e a INETI (1,3 milhoes de contos). 

Os projectos analisados foram geridos, na sua esmagadora maioria (101 
em 119), par entidades publicos, com destaque para a DGI (que tinha a seu 
cargo a gestoo administrativa de 51 projectos), a DGREI (21 projectas), a IAP­
MEl (19 projectos), a DGE (10 projectos) e a IPQ (10 projedos). 

As entidades que mais participaram na execu~oo dos projectos foram as 
proponentes, com destaque para as associa~oes empresariais, e as consul­
tares privados. 

Sao ainda relevantes as niveis de participa~60 de consultores publicos e 
das universidades. 

o nivel de participa~60 das entidades gestoras na execu~oo dos projectos 
foi, predominantemente, simbOlico. 

Coerentia dos prolectos 
Um dos objeclivos do estudo dos projectos voluntaristas era determinar 0 

seu grau de coerencia relativamente aos principias e oos objectivos gerais e 
especificos do PAY 97/99 

Os niveis de coerencia dos projectos relativamente aos principios foram 
satisfatorios: 76 projectos foram considerados forte mente coerentes com a 
principia da selectividade; 60 foram considerados fortemente coerentes com 
a principia da integra~6a ; 79 foram considerados fortemente coerentes com 
a principia do parceria; 77 foram consideradas fOJ1emente coerentes com a 
principia da eficiencia. 

No que respeita aos objectivos gerais, 102 projectos foram considerados 
fortemente coerentes com 0 objectivo «colmatar inibi~oes na espontaneidade 
de iniciativas empresariais»; 87 foram considerados forlemente coerentes 
com a objectivo «antecipar a resolu~oo de constrangimentos au bloqueios ao 
desenvolvimento da politica industria!»; 88 foram considerados fortemente 
coerentes com a objectivo «criar au refor~or uma cultura de competencia e de 
excelencia das organizo~oes». 

Finalmente, 114 projectos foram considerados forte mente coerentes com 
as seus objectivos especificos. 

E positiva que as projectos voluntaristas sejam credores dos niveis de 
coer€mcia acima referidos. 

Importa, porem, ter presente que a coerencia assinalada e, apenas, uma 
condi~oo necessaria e, portanto, neste senti do, simplesmente teorica, da con­
tribui~oo dos projectos voluntaristas para a verifica~oo dos principios e para 
a prossecu~oo dos objectivos em causa. 

A condi~oo suficiente reside na boa execu~60 dos projectos e, sobretudo, 
no impacto rea l e efectivo par eles provocado nas actividades das empresas 
industriais. 

Indicadores de impocto 
Ao analisar as indicadores que deveriam permitir estudar 0 impacto das 

projectos, verificou-se a seguinte: 11 projectos n60 dispunham de nenhum 
tipo de indicadores de impacto; 107 exibiam indicadores que, em bam rigor, 
noo eram indicadores de impacto mas sim de execu~oo e, destes, apenas 26 
eslavam quantificados. 

Neste contexto, 52 projectos asseguravam que ja tinham produzido 
impactos positivos, mas apenas 16 quantificaram esses impados; 81 projec­
tos noo responderam a questoo sabre a grau dos impactos produzidos e 9 
consideraram que as impactos produzidos foram fortes; 105 afirmaram ter 
impactos potenciais. 

Esta situo~oo, conjugada com a facto de a maioria dos projectos estor em 
curso a data da avalia~oo intermedia, impediu a estudo, mesmo que pro· 
visorio, dos impados dos projectos volunlaristas. Deste modo, a determi­
na~oo da coerencia efectiva dos projectos com as principios e as objectivos 
gerais e especificos do PAY 97/99, referida no ponto anterior, ficou prejudi­
cada. 

parcerias 
A articula~oo entre agentes publicos e privados conheceu progressos sen­

siveis ao longo da elabora~60 do PAY 97/99, sobretudo no ambito da 
Comissao de Analise dos projectos candidatos a apoios, onde se estabeleceu 
um importante dialogo sobre os mais variados aspectos da politica industrial, 
das estrategias empresariais, da inova~oo, da qualidade, da internaciona­
lizo~oo. 

Ao nivel dos projectos, porem, a articula~oo entre agentes publicos e pri­
vados noo foi tao bem sucedida. 

No total dos 118 projectos, 77 constituiam parcerias entre agentes publi­
cos e privados, mas 51 eram parcerias meramente forma is, teo rica mente li­
deradas pelas respectivas entidades gestoras e que operavam apenas ao nivel 
da execu~oo dos projectos e, ai, em actividades predominantemente 
secundarias. 

As porcerias integrais, envolvendo proponentes, gestoras e entidades ter­
ceiras e operando ao nivel da concep~oo, elabora~oo e execu~oo dos pro­
jectos, so foram detectadas em 26 projectos. 

Deste modo, os projectos voluntaristas foram predominantemente 
dinamizodos por parcerias meramente forma is que contem elevados niveis de 
actividades subcontratadas pelas entidades proponentes (na sua grande 
maioria associa~6es empresariais) a entidades terceiras. Nestas parcerias as 
entidades publicas limitam-se a gerir a parte administrativa dos projectos. 

Procedimentos admlnistrativos 
Tres quartos dos projectos analisados foram submetidos a procedimentos 

administrativos considerados aceitaveis. Os restantes tiveram problemas de 
tipo administrativo, sobretudo na fase de aprecia~oo. 

o acompanhamento dos projectos noo suscitou criticas. Pressente-se que 
as razoes desta atitude poderoo noo ser as melhores. Com efeito, a acom­
panhamento dos projectos por via simplesmente administrativa pode facilitar 
a vida as entidades participantes, mas nao e, segura mente, 0 processo mais 
adequado para verificar a sua efectiva execu~oo no quadro dos objectivos 
para que foram aprovados. 
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Os dodos de um inquerito lan~ado a responsaveis pela 

gestao dos projectos voluntaristas revelaram ainda outros 

pontos criticos. 

o primeiro reside no fraco prioridade concedida 00 

desenvolvimento dos recursos humanos do Minislerio do 

Economia, que, a confirmar-se, poderia com pro meter 0 

processo de forma~ao e desenvolvimento de parcerias 

estrategicas integrais e efectivas e colidir com 0 proprio con­

ceito de «voluntarismo>l, que assenta, em grande medida, no 

refor~o das iniciativas publicas. 

o segundo sublinha a fraco contribui~ao dos projectos 

para estimular a coopera~ao entre as empresas e as institu­

i~oes de 1&0, 0 que poderia afectar seriamente os processos 

de inova~ao e moderniza~ao empresarial. 

o terceiro aponta para 0 fraco apoio concedido a partici­

po~ao das estruturas sindicais nos projectos voluntaristas. 

E muitos dos inquiridos sustentaram que prevalecem cul­

turas individualistas no seio da Administra~ao e logicas de 

funcionamento mais preocupadas com problemas correntes 

do que com actividades estruturantes. 

Os parcerlas eInlciatiuas pOblicas 
No POE, 0 Voluntarismo assumiu a forma de um instru­

mento denominado Parcerias e Iniciativas Publicas que, em 

principio, ira permitir alargar as areas de influencia das 

politicos sectoriais, disseminar boas praticas e antecipar a 

resolu~ao de questoes estrategicas relacionadas com 0 

desenvolvimento empresarial (Plano Estrategico para as 

Porcerias e Iniciativas Publicas, p. 4). 

Reafirmando a convic~ao de que as politicos publicas 

podem assumir um popel pro-activo, ajustado a medida das 

dalhas» a corrigir no livre jogo do mercodo ou do op~ao 

politico de contribuir para criar mercados onde a livre ini­

ciativa empresarial dificilmente actua (PEDIp, p. 3), as 

Porcerias e I niciativas Publicas adoptam como linhas de 

octua~ao: 0 apoio a actividades e produtos de dimensao 

estrategica; a mobiliza~ao de novas ideias e novos 

empresarios, nomeadamente atraves do fomento do 

empreendedorismo, do dinamiza~ao do inova~ao de 

processos ou produtos, do promo~ao de redes de coopera­

~ao, do fomento de novas praticos comerciais e do valoriza­

~ao do sistema do propriedade industrial; 0 desenvolvimen­

to de competencias atraves do forma~ao dos recursos hu­

monos; 0 fomento de novos espa~os de desenvolvimento 

economico; a dinamiza~ao de projectos estruturantes nos 

dominios do inova~ao e qualidade; 0 estimulo a coopera­

~ao, observa~ao, informa~ao e apoio especializado as PME; 

a consolida~ao e alargamento de formas inovadoras de fi­

nanciamento as empresas; a promo~ao de Portugal e 0 

apoio a internacionaliza~ao das empresas (PEOIP, pp. 9 e 

10). 

Neste contexto, sera concedida prioridade a projectos com 

dimensao estrutural, que garantam continuidade e liga~ao 

inequivoca a problemas do envolvente empresarial; que 

sejam dotados de uma escala representativa a nivel 

nacional; que disponham de conteudos de complementari­

dade, sinergia e integra~ao; e que sejam produto de parce­

rias equitativas em termos funcionais , instrumentais e tecni­

cos (PEDIp, p. 10). 

A experiencia adquirida no dominio do Voluntarismo no 

decurso do " Quadro Comunitario de Apoio permitiu intro­

duzir aperfei~oamentos no enquadramento das Parcerias e 

Iniciativas Publicas no politico economica; no defini~ao dos 

principios orientadores e das prioridades; e no sistema de 

analise, acompanhamento e avalia~ao dos projectos volun­

taristas . Do efeito con jugado destes aperfei~oamentos e 

esperada uma forte adequa~ao dos projectos aos objectivos 

gerais e especificos do Plano Estrategico para as Parcerias e 

Iniciativas Publicas e uma efectiva contribui~ao das suas 

actividades para a melhoria do envolvente empresarial . • 
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