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SUMMARY 
Increasing attention has been recently paid to the organization of services provided in private 
households, in particular those concerning childcare and eldercare. Research in distinct 
locations documents the singularity and potential of the enterprise sector to transform the 
dynamics of paid care and domestic labour. Whereas homecare assistance by charity-oriented 
organizations is a longstanding practice, the rise of for-profit companies providing cleaning or 
care services in private households is fairly recent. On the other hand, nongovernmental 
organizations engaged in supporting and representing domestic workers are seeking to 
strengthen their position in policy-making developments. Public policy is under pressure to 
respond to both the challenges of a growing care crisis and the implementation of the Domestic 
Workers Convention recently adopted at the International Labour Organization. 
This paper presents an empirical case study conducted in a metropolitan area in Portugal. 
Analysis draws on existing studies, institutional records, and first-hand in-depth interviews 
conducted during fieldwork. First, the strategies and challenges posed to domestic service 
companies are documented. Afterwards, two initiatives led by NGOs in this field are described. 
In the final section, it is argued that the organizations under examination offer a significant and 
innovative contribution to raise and mould the voice of paid domestic workers and their 
employers – two collective actors that have remained silent for quite long. The policy 
recommendation is therefore to bring these organizations into the very heart of the public 
debate. 
Keywords: care; domestic workers; gender; private companies; nongovernmental 
organizations 
 

INTRODUCTION 
Increasing attention has been recently paid to the organization of services provided in private 
households, in particular those concerning childcare and eldercare. From the standpoint of 
public policy, a lingering issue is to what extent the provision of care has been acknowledged as 
a legitimate field in which claims can be advanced in regard to gender equality, 
intergenerational solidarity, or social justice [1-3]. States confronted with growing signs of a care 
crisis are urged to stimulate the operation of private and third-sector organizations in this field of 
activity [4-6]. A significant amount of homecare and domestic services today is provided by 
either collective enterprises – typically, a charity-oriented or a for-profit organization – or 
domestic workers employed individually by the household under more or less formal legal 
arrangements. Concerned with working conditions in this sector, nongovernmental 
organizations (NGOs) engaged in supporting and representing workers, especially migrant 
workers, are seeking to strengthen their position in policy-making developments [7-8]. 
This paper proposes an empirical approach to the negotiation of responsabilities in the realm of 
care policy. It does so by presenting a case study conducted in a metropolitan area in Portugal. 
Analysis draws on existing studies, institutional records, and 32 first-hand in-depth interviews 
with key actors. These interviews were conducted between April 2011 and September 2012. 
They comprise the managers of twelve companies providing regular homecare services and the 
leading members of eight distinct organizations currently involved in addressing the politics of 
care and domestic work (including two immigrant organizations, one women’s organization, and 
two trade unions). 
In the first part of the paper, strategies and challenges posed to homecare for-profit companies 
are documented. Afterwards, two key initiatives in this field led by NGOs are described. In the 
final section, it is argued that the organizations under examination offer a significant and 
innovative contribution to raise and mould the voice of two collective actors that have remained 
silent for quite long: households purchasing care services and domestic workers. The main 
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policy recommendation is therefore to bring these organizations into the very heart of the public 
debate. Their internal cohesion and their contribution to changing gender roles in private and 
public contexts are privileged subjects to address. 
 

HOMECARE AND DOMESTIC SERVICE COMPANIES 
Whereas homecare assistance from charity-oriented organizations is a longstanding practice in 
various countries, the rise of profit-seeking companies in this activity sector is fairly recent. 
Catering to both high income households and households receiving welfare benefits against 
poverty, these companies appear to be growing in urban settings. Three factors are expected to 
underpin demand. One of them pertains to demography, as population aging and gains in life 
expectancy became a structural feature of western societies [9]. Second, transformation in 
family and economic structures are to be considered. Increases in the number of single-parent 
households, the geographic dispersion of supportive family members (within and across 
countries), and the participation of both men and women in paid employment exert particular 
pressures on work-life articulation [10-14]. Third, collective solutions for the provision of 
childcare and eldercare under public, private or community models lag behind the needs, 
particularly in the countries of Southern Europe [15-17]. Services remain often far from universal 
coverage, affordable costs, or flexible adjustment to contemporary lifestyles. 
Recent research in distinct locations documents the singularity and potential of the enterprise 
sector to transform the dynamics of paid care and domestic labour [18-21]. On the one hand, 
private companies are expected to make a significant contribution to the formalization of paid 
domestic labour and the qualification or certification of the workers who perform it. On the other 
hand, the same studies uncover the extension of poor working conditions based on low wages, 
flexible management, precarity, and standardization rather than specialization. A crucial 
question mark lingers upon the relationship between formalization, professionalization, and the 
social valuation of care and domestic work. The quantitative relevance of companies in the 
household service market varies considerably across countries, confirming the decisive role of 
public policy and incentives to consumption [22]. Distinct modes of provision predominate, with 
an especially large volume of domestic personnel and informal labour in the countries of 
Southern Europe [23-24]. 
The data analysed in the present paper covers 12 companies providing homecare services in 
the same metropolitan area. Four of the companies cover the full range of services indicated in 
Table 1, and a total number of eight provide both domestic cleaning and personal care, which 
are however advertised and sold as separate services. The line separating tasks – care and 
housework, eldercare and childcare, or clinical and non-clinical care – may be a little bit thicker 
and clearer in minds than in practice. More often than not, companies are engaged in a daily 
struggle to operationalize and consolidate the compartmentalization of services as they entail 
distinct skills, modes of organization, and costs. 
The relative youth of the companies under examination reflects the precocious character of 
formally organized entrepreneurship in this sector. At the time of the interviews, companies held 
between 1 and 15 years of activity, the average being 7 years (i.e. launched in 2005). Two are 
aggregated to partner or franchised units at the national or international scales, whereas all of 
the others are microenterprises in which one or two of the founding members hold a managerial 
position. In nearly though not all of the companies examined, managers are or have been in a 
past period direct employers of household workers to care for an elderly in their own family. In 
some cases, this is claimed to have offered them the first realization – a “proper feel” – of the 
strains experienced by families purchasing care services. 
 

Table 1: Services provided by companies covered in the study 

 
Cleaning Cooking Laundry 

Care Clinical 
care Children Adults 

1 X X X X X X 

2 X X X X X X 

3 X X X X X X 

4 X X X X X X 

5 X X X  X X 

6 X X X X X  
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7 X X X X X  

8 X  X  X X 

9    X X X 

10     X X 

11     X X 

12     X X 

Source: own elaboration based on fieldwork data. 

 
Seven of the companies are licensed as homecare services by social security authorities. This 
license is beneficial as a fraction of the service cost may be deducted by customers from their 
yearly income tax. Furthermore, companies must be licensed if they are to provide homecare to 
families or individuals receiving welfare benefits for that specific purpose. The licensing 
procedure consists of several steps in which the company must prove that it fulfils a number of 
conditions established in law [25]. They include particular facilities in the company 
headquarters, the establishment of a detailed care plan with every individual receiving 
assistance, and technical supervision by credentialed professionals (social workers, nurses, or 
similar). In turn, managers and on-the-ground care providers are not required particular 
education or training. Over the years, a growing amount of guidebooks, handbooks, and 
predefined forms has been published by social security authorities in order to support and 
promote the standardization of practices across companies and third-sector organizations 
operating in this field. The amount of paperwork required in the operation of a licensed 
homecare company is a regular source of stress for managers. One of the managers 
interviewed during fieldwork hyperbolically commented that “20 thousand written terms” are 
required whenever a single action is to be taken. This offers a stark contrast to the traditionally 
informal model of paid care provided by domestic workers employed directly by private 
households. 
The main strategies and challenges posed to homecare for-profit companies can be assessed 
at two levels. One of them pertains to the diffuse position of companies between care recipients 
and care workers. The other pertains to the managers’ perceptions and responses to demand in 
this sector, which are linked to both cost-and-benefit considerations and particular visions on 
the future of homecare. 
In regard to formal status, companies are either placement agencies (two of the cases in the 
sample) or service providers (the remaining cases). Still, actual policies and strategies reflect 
further distinct understandings of care provision and recruitment. The generalized practice is to 
organize activity in two simultaneous fronts: on the one hand, communication with current and 
potential customers, on the other communication with care workers. A notable feature is that 
companies are actively engaged in promoting flexibility in the relationship between care 
recipients and workers. The agreement term signed by the customer is as broad as possible 
concerning possible reasons to terminate the service. Whenever the social security requirement 
of a written document does not apply, a written document is dispensed altogether. Workers are 
mobilized as self-employed personnel, their rights and duties vis-à-vis the company ceasing as 
soon as the customer terminates the purchase. Only a minor number of companies has 
employed care workers under a standard employment contract to date. 
A closer look into everyday operation is expedient. Both the recruitment of personnel and 
customer relations are conducted on a permanent basis. Selected workers are organized in a 
list according to their skills, availability, and profile, and contacted whenever there is a service to 
be provided. This permits a differentiated and prompt response to requests from customers, 
some of whom expect close to emergency intervention. 
On the other hand, all of the company managers interviewed during fieldwork agree on the 
importance of promoting the permanence of the same care worker in a particular household. 
Trust and personal adjustment between the two parties are thus favoured in a mode resonating 
the orthodox domestic service employment relationship. However, companies are expected to 
arrange replacement whenever the worker is on holidays, sick, or otherwise unexpectedly 
unavailable. Sometimes customers who feel particular trust and affection for the worker have to 
be persuaded that holiday or weekend replacement is necessary to offer the worker sufficient 
breaks and rest. “I don't like to say this, but caregivers are our product”, as one of the managers 
put it during the interview, “and one must take good care of one’s product.” In other occasions, 
customers are the ones requesting the company to organize shorter shifts and mobilize a larger 
number of workers. Companies are usually keen on fulfilling such preference. Since workers are 
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overwhelmingly covered by the self-employment regime, they are paid by the hour and holiday 
or break pay does not apply. The challenge to companies in that case is therefore more 
logistical than pecuniary. 
Regular follow-up and assessment systems are in place. These consist mainly in the direct 
contact of managers with customers and workers, as well as evaluation visits to private 
households. Some of the companies consider that the most reliable mode of supervision is 
paying surprise visits, of which only customers – not workers – are informed in advance. 
Differently, other companies reject this method arguing that it may stimulate a negative 
atmosphere of tension and distrust between the three parties. One of the respondents goes as 
far as saying that it would be paradoxical to do it since “what we sell is trust, nothing more.” 
At the same time, company managers are committed to understanding and responding to the 
general dissatisfaction of care purchasers in regard to the direct recruitment of a domestic 
worker on a hourly or monthly basis. This is one of their privileged sources of competition. In 
other words, they are especially sensitive to overcome or repair the typical disadvantages that 
such option entails to care recipients and workers. 
Various elements are key to this purpose. First and foremost, the legal status of the company is 
expected to enhance interpersonal trust. Recipients and workers alike may feel more secure 
since they can resort to contacting the company whenever a problem arises, minimizing risks 
and tensions underlying the direct bond between the two parties. Second, the legal 
responsibility of the company is frequently enshrined in civil insurance schemes, agreement 
terms, and written regulations. Furthermore, a guarantee of quality advertised by all companies 
implies that replacement is sought in case of dissatisfaction from one of the parties. This is 
offered in contrast to the “trial and error” process typically associated with a direct employment 
relationship. The costs resulting from terminating a standard employment relationship are thus 
critically reduced, an important tool to gain customers. It is remarkable that even when written 
agreement terms require customers to observe a pre-notification period of two or four weeks if 
they wish to terminate the service in the absence of an extraordinary event (e.g. a change in the 
care recipient’s health situation), company managers assert that they frequently accept to do 
away with such condition. 
In short, companies struggle to organize in the most suitable manner to coexist with – rather 
than oppose – high uncertainty and volatility in the volume of demand. Customer loyalty is 
pursued through quality and adaptability. Valuing and professionalizing the recruitment process 
thus becomes key. Two leading elements are at stake. On the one hand, companies marketize 
their expertise in selecting skilled and experienced workers. Specialization goes much beyond a 
distinction between care work and housework. Within care, differentiated services are provided 
in eldercare and childcare; and, within eldercare, differentiated services are provided according 
to the limitations and health status of recipients. Several companies under study pointedly reject 
the notion of providing services to “households”, favouring terms such as “case”, “care 
recipient”, or “customer”. On the other hand, they claim the capacity to match not only objective 
needs and skills, but also the personal profiles and tastes of care recipients and workers. 
Managers attempt to excel in anticipating risks and benefits in interpersonal dynamics. 
While new and improved forms of communication with customers and workers are sought, the 
direct communication between customers and workers remains critical. Some company 
managers prevent it, privileging one-on-one dialogue and anonymous customer satisfaction 
surveys. Other promote trilateral conversations or a first attempt to resolve particular disputes 
without their intervention. 
A further natural risk underlying the bond between customer and worker is that they may 
arrange a direct contractual relationship excluding the company. This misfortune is often 
experienced by companies, and it has led some of them to explicitly forbid it in the written 
agreements established with customers and workers. 
Managers interviewed during this study are generally sensitive to what they perceive as an 
employment sector permeated by historical patterns of class asymmetry and extensive abuse 
over workers. One of the respondents, when questioned about the launching of her business in 
the late 1990s, significantly claimed that one of the key motivations to do it was her “shock” and 
“horror” at the miserable working conditions permeating much of the sector. In more or less 
assertive terms, the aim of recognizing and improving the occupational prospects of care 
workers is present in most of the interviews. 
While the use of internet remains minimal in some cases, other company managers understand 
online activity as a ground stone of their public relations and customer communication. They 
update contents and software on a permanent basis and encourage customers and visitors at 
large to regularly share experiences, opinions, and suggestions through these platforms. Online 
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newsletters are published not simply to advertise the services of the company, but also to share 
the latest news on relevant topics and encourage reflection and debate about the singularities of 
homecare. The notable implication is that such tools contribute to build and produce a sense of 
community, drawing away from the traditional overrule of privacy and confidentiality in the 
sector. 
Expanding communication in public platforms is also important to anticipate and lessen the risks 
stemming from the often unclear or diffuse nature of demand. Various respondents emphasise 
that a key aspect of their work is precisely to accompany and support customers in the process 
of defining what care actually consists of and how it is to be provided. Seldom do customers 
know in detail at the time of the first contact what they are going to purchase. However simple 
and straightforward the initial request may be, the specific services to be provided or the 
number of working hours are likely to be readjusted after the evaluation visit by the technical 
staff of the company. Accounts of customers requesting “only a lady that can keep an eye” to 
care for an elderly suffering from Alzheimer or Parkinson who will clearly need a much wider 
support than that abound. In some cases, care recipients or their families are unaware of how 
much extensive or intensive assistance will in fact have to be, and they may neglect or even 
ignore medical conditions. Though less frequent, overstating the needs of the recipient also 
occurs – for instance, an elderly who is presented as “entirely dependent” turns out to require 
only a helping hand in personal hygiene or kitchen work – and lowering initial demands can be 
recommended by the company. 
Therefore, a continuous effort to balance technical administrative skills and personal sensitivity 
is required from managers. Dealing with emotions, family dynamics, and interpersonal relations 
is a permanent feature of their work, one that most managers did not expect to be so prominent 
before they embarked on the business. While emotional labour required from domestic and care 
workers is signalled in previous scholarship [26-27], the emotional labour of intermediaries – 
including in managing the emotional labour of frontline workers – holds impressive centrality in 
much of the interviews conducted during fieldwork. It is especially significant to the extent that it 
underlies the adoption of a holistic and reflexive approach to demand, rather than 
circumscribing service provision to an uncritical fulfilment of wishes and statements from 
customers. 
Attempting to establish a clear definition of services to be provided at the outset sets yet 
another crucial distinction vis-à-vis the typical indefinity of domestic service employment 
relationships unmediated by a company. Company managers are aware of how instrumental 
and ultimately political such indefinity is – even if customers themselves may not realise it – to 
extract labour and submission from workers. Constructing care as naturally devoid of 
professionalization, easy-to-do or a natural calling of warm-hearted individuals (women more 
than men) is key in structuring the daily micro dynamics of the occupation, especially in the 
cases of live-in recruitment. What employers then buy from domestic workers, as argued by 
Bridget Anderson [28], is often their personhood rather than their labour power, challenging the 
very postulate of modern political philosophy that all individuals possess their own body and 
mind. In their struggle against unwritten or even unspoken understandings of care work – 
understandings that are strongly gendered and class-oriented – company managers revise their 
own sense of providing and supervising homecare as a personal selfless vocation. Articulating 
passionate and professional views on work is a permanent challenge. 
Most of the companies under examination provide training and have recently amplified its 
intensity or diversity. Sometimes, initial training takes place in the very workplace by more 
experienced workers. Training in classrooms is common as well. Knowledge of rules and 
procedures within the company is complemented by training on care techniques covering 
hygiene and safety, interpersonal relations, or particular needs of elderly people suffering from 
Alzheimer or Parkinson. Beyond practical utility, one of the respondents highlights that training 
initiatives also make a precious contribution to stimulate contact among workers, a team spirit, 
and joint learning through sharing experiences. This is especially significant considering the 
usual solitude and confinement of workers providing services in private households. 
 

NONGOVERNMENTAL INITIATIVES 
In the same metropolitan area where these companies operate, two distinct initiatives 
addressing the rights of paid household workers have been recently developed by NGOs. Two 
important elements must be asserted at the start. First, both initiatives are concerned with 
workers employed in private households regardless of their actual job assignment (care, 
cleaning, or other). Second, they are led by immigrant organizations. Although they promote a 
broader claim to dignify domestic work and encourage the participation of native workers in their 
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activities, the original motivation has been to attend to the particular vulnerabilities of immigrant 
women. Considering official statistics by 2010, domestic service is the most common 
employment sector for foreign working women in Portugal, reaching as high as 20,2% of their 
total number [29]. 
 

Case 1 
One of these initiatives was officially created in 2009 in a joint effort of three organizations: an 
immigrant organization, a women’s organization, and a social science research centre. The two 
grassroots organizations engaged in this initiative are particular in that they have been able to 
attain prominent political positions in civil society. Their projects are regularly funded by national 
and international public institutions, and they hold seats in the major consultative bodies 
regarding migration and gender issues respectively. 
This specific initiative envisaged the establishment of an information desk specialized in 
domestic service matters, the creation of a safe employment service ran by voluntary staff, the 
organization of regular activities to inform and raise awareness to the subject among domestic 
workers and society at large, and the elaboration and publication of an easy-read brochure on 
the rights and duties in domestic service employment [30]. The participation of an academic 
organization offered the project scholarly expertise. In turn, a team of researchers was given 
favourable conditions to work on the topic, and indeed to conduct the first extensive research 
project on domestic service working conditions ever done in Portugal [31-32]. This initiative was 
able to cast financial support from institutions at local, national and international levels, in 
particular the Municipality of Lisbon, the High Commisionner for Immigration and Intercultural 
Dialogue (ACIDI), and the European Social Fund. 
 

Case 2 
The other initiative has been conducted individually by a migrant women’s organization founded 
in 2008. This organization is also officially recognized by the ACIDI. The main goals of the 
initiative is to campaign against irregularity and exploitation in employment with a declared 
focus on domestic services. Self-organization in this particular sector is the key driver of the 
initiative since the very start, and indeed it was one of the main purposes underlying the 
creation of the NGO itself. Antecedents are to be found in a not-for-profit recruitment service led 
by a member of the organization a few years earlier with the support of two local churches. The 
plan to move this service beyond the role of a placement agency or a charity network called for 
a different, more ambitious institutional framework: the aim was not only to facilitate the 
matching between workers and employers, but also “to capacitate, to change the paradigm, to 
give tools, to empower, to reduce the vulnerability”, in the words of one of the organizers. 
The present initiative comprises the elaboration and publication of an information leaflet, the 
provision of both technical and peer-to-peer support to immigrant domestic workers in need, 
and the organization of regular activities promoting information and awareness among domestic 
workers. A precondition for workers to enter the recruitment system ran by the organization is to 
attend a workshop in which the rights of domestic workers are discussed and the importance of 
collective mobilization is underlined. In turn, employers entering the system must also hand in 
their curriculum vitae and a short record of previous experiences as employers of domestic 
workers, preferably with references. This organization has been successful in its application for 
support from the renowned women’s fund Mama Cash, and it is actively engaged in the 
campaign of the International Trade Union Confederation for the ratification of the Domestic 
Workers Convention adopted at the International Labour Organization in 2011. 
Both initiatives germinated from the regular contact of organizations or their staff with domestic 
workers. It can be properly said that the subject emerged within their daily work before an actual 
choice to address it was made. To a large extent, this reflects the trajectory of the organizations 
toward grasping that domestic workers are in a difficult position to obtain support through 
conventional channels or structures. 
Because of this organic genesis, building such projects – and, perhaps more so, keeping them 
running – is very much about constructing the problem together with a growing number of 
domestic workers. It is significant that the activist quoted above makes a distinction between 
regularization issues and labour issues. Considering that regularization typically depends on 
employment status (either the applicant’s or a relative’s status), these issues are more often 
than not both regularization and labour issues in a practical sense. A typical case mentioned in 
the interviews is that of an immigrant woman attempting to obtain or renew her legal documents 
claiming family unification because her husband’s employment is formalized while her own as a 
domestic worker is not. Certainly the reverse happens as well. These various types of nexus 
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can also erupt as sources of competition or conflict. Next to the regularization-labour nexus, 
others must therefore be considered, such as those linking the value of domestic service 
employment and the value of employment in other occupations, or the legitimacy of women’s 
claims and their male relatives’ claims. Developing grounded projects has required domestic 
workers and other volunteers involved to work on these categorizations, often distinguishing 
subjects only to merge them at a later moment. 
The following quotations from distinct interviews with organizers of the examined initiatives are 
eloquent. Organizations are confronted with two distinct levels in which conflict and resistance 
take place: political representation and ground floor mobilization in everyday contexts. The type 
of support provided by legal institutions is not sufficient to reverse a long record of servility and 
class asymmetry. At the same time, circumstantial resistance and conflict – however important it 
may be – is far from adding up to a collective response. 

The volunteers in the organization who offered daily frontline support to the immigrants and so on, 
well, they started realizing that there were terrible exploitation cases in domestic service, as it 
happens in all fields, of course, but that there was a greater absence of response in this area, isn’t it 
so? Because, you see […] immigrants seek assistance from the organization for two reasons 
mainly: either issues that have to do with regularization and all that, or labour problems, labour 
abuses, issues related to work. And so many times what is done is to forward these immigrants to 
labour courts, so that... but in the domestic service it was much more complicated, a number of 
things started to come up, it was much more complicated than in other areas. 
(NGO activist) 
There was a period when the theatre of the oppressed was introduced in the project, those sorts of 
methodology were used, and then women staged situations which had been significant in their life 
as domestic workers. And one of the things that happened many times was that they felt, for 
instance, tyrannized by the very children of the family they worked for! This was a story that would 
come up recurrently. And the kids, the parents would trust the kids more than the domestic worker, 
they would tidy up things, then kids would come and mess everything up... So, they were so 
vulnerable that they were not granted any credibility, they weren’t able even to be heard, neither to 
be respected in their working and personal life at the house. The use of the theatre of the 
oppressed had very interesting results. In the end, it was a way, on the one hand, to share and 
expunge some traumatic experiences, and, on the other hand, to have people discussing together 
what other type of attitude they could have had in that situation and what manner they could have 
chosen to enforce their rights. 
(NGO activist) 

Circular and return migration lifecourses may yield ambiguous impacts. In this regard, NGO 
activists and trade union officers interviewed during fieldwork agreed: organizing immigrant 
women is especially difficult because either they have to interrupt meetings and activities to 
attend to children and husbands, or they are not planning to stay around enough time to 
develop meaningful bonds. Both elements come together when they do not know what to 
expect from their future as it depends chiefly on a man’s decision or fortune. In addition, the 
transitional character of work in private households often expands beyond personal migration 
trajectories. Many domestic and care workers, both migrants and natives, are employed in this 
activity sector because – and only while – they can not find a different type of job, a different 
route for personal autonomy. The fact that this heterogeneity of feelings is expected to pervade 
many other occupational groups does not mean that the problem is not there. Instead, activists 
are engaged in bridging the normative divide between improving working conditions for 
domestic workers and improving their perspectives of moving into other occupations. They must 
therefore be understood as promoting the valorization of both the occupation and the person 
who performs it. 
The participation of employers is also encouraged. In one of the initiatives, the fact that it was 
born from an earlier not-for-profit recruitment service simplifies this endeavour. Applicant 
employers are invited to visit the office of the organization and participate in activities. This 
measure aims to reduce asymmetry between worker and employer right from the outset. It is 
also an important contribution to fill in the knowledge gap that remains around employers. 
Integration in broad labour movements has been pursued. However, attention from trade unions 
remains minimal, and contact between these NGOs and private enterprises providing homecare 
or domestic services is close to none. 
In the meantime, the operation of the initiatives rests upon the assertion of common goals 
across domestic workers against the need and inclination to acknowledge that experienced 
difficulties are particular in several respects. The case of care workers is particular, the case of 
live-in workers is particular, the case of part-time workers is particular, the case of 
undocumented workers is particular, the case of married workers is particular, the case of 
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workers placed by service companies is different – in fact, the spiral of particularity is endless. 
Affirmative and identitarian elements are therefore key. 
In regard to the regulatory framework of service work provided in private households, the two 
initiatives contest a number of existing norms. They have proposed specific changes favouring 
the increase of written employment contracts in this sector, the end of the domestic workers’ 
position below standard wage earners in the social security system, and reinforced limits to 
precarious contractualization. These claims draw largely on the Domestic Workers Convention 
adopted at the International Labour Organization in 2011. They are also exerting pressure on 
national institutions toward the ratification of the convention. These concomitant developments 
push them into the muddy ground of politics, that in which, in the words of Bourdieu and 
Wacquant, “spokespersons, being granted a monopoly over the legitimate political expression 
of the will of a collective, speak not only in favor of those whom they represent but also very 
often in their place” [33]. 
Through their holistic approach to the vulnerability of migrant women and their positive 
response to the salience – sometimes avalanche – of emotional elements, NGOs are in a 
privileged position to address resilient challenges in this employment sector. 
 

CONCLUDING REMARKS 
The recent contribution of both for-profit companies and NGOs engaged in the politics of paid 
care work is apparent by now. The context is that of an employment sector pervaded by 
extensive informal and unregulated practices. Differently than in other occupations with 
relatively low wages and little educational requirements, the collective representation of 
domestic workers and their employers remains minimal. The development of industrial relations 
is thus hampered by the lack of consolidated actors and institutions which could otherwise 
promote negotiation. At this juncture, the organizations under study in the present paper offer a 
significant and innovative contribution to raise and mould the voice of typically silent collective 
actors. More than introducing a radical perspective on the nature of work, they are committed to 
stimulate a more sustainable organization of care labour in social and economic terms. This 
requires giving it contours that are gradually recognized at the community level. The most 
striking illustration is that of the distinction between cleaning and care work, and between both 
of them and class submission or servility. 
Fieldwork corroborates the orientation of companies toward flexible and temporary contractual 
arrangements as uncovered in other locations (see above). However, a more accurate depiction 
of developments may be that homecare and domestic service companies are pursuing the 
instrumental goals of employers. In their effort to minimize expenses and maximize profits, they 
seek the most beneficial balance between professionalization and low pay, between short-term 
and long-term success. In addition, the growth of market competition in the sector favours a 
focus on survival. In this perspective, the missing element in the emergence of industrial 
relations is not a different behaviour by employers but rather an expanded organization and 
representation among workers. 
Notably, there is a shared interest in approaching the political power and the public opinion to 
campaign for institutional change. Companies expect improved conditions to the pursuit of 
solutions to the care deficit in the private market and an effective reduction in undeclared paid 
domestic labour. NGOs are equally interested in the formalization of work as the residence 
status of migrant workers depends on the regularization and stability of employment 
relationships. Following developments in other countries, propositions of tax deductions for the 
purchase of homecare services and the implementation of an employment voucher covering 
social security contributions have been advanced. Beyond changes in regulation, both types of 
organization are engaged in promoting the public valorization of care labour and the social and 
economic sustainability of the relationship between worker and care recipient. 
At this point in time, they may become key players just as they are highly experimental ones. To 
a large extent, they are still operating in isolation. Only two of the companies in the sample 
belong to collective organizations representing entrepreneurs or employers, and the 
cooperation between nongovernmental organizations and trade unions covering this sector at 
the national level remains weak. The main policy recommendation is therefore to bring these 
organizations into the very heart of the public debate on the negotiation of responsabilities in the 
realm of care policy. To be sure, they are likely to be separated by distinct notions and goals 
concerning the employment sector. It is necessary that they evolve from mutual rejection into 
mutual recognition and critique. Academic research can make an important contribution to 
enhance this dialogue as long as it does not neglect the power and complexity of emerging 
actors. 
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Resumen: La magnitud y consecuencias de la violencia de género constituyen una gran 
preocupación en el ámbito político-institucional y en el social. A pesar de los esfuerzos 
realizados consideramos que aún quedan muchos retos por superar, entre ellos, el abordaje de 
la violencia de género en gestantes y la importancia que tiene el personal sanitario en su 
detección y prevención desde un modelo sociosanitario de actuación específico. Partiendo de 
la constatación de que en el ámbito sanitario de Castilla-La Mancha y en concreto en el 
Hospital “Nuestra Señora del Prado” de Talavera de La Reina (Toledo) no se desarrollan 
programas de este tipo, proponemos el presente proyecto encuadrado dentro de los estudios 
interdisciplinares de género e imbricado dentro de las enseñanzas del máster Servicios 
Públicos y Políticas Sociales. Aunque la violencia de género es efectuada de múltiples formas 
lo que sale a la luz es, lo más visible: la violencia física que deja su huella en el cuerpo, por eso 
con el título de este proyecto queremos visibilizar (no maquillar) aquellos “golpes” que por 
invisibles, pero profundamente dolorosos en la psique de quienes la sufren, en ocasiones, 
pasan desapercibidos o cuando no justificados, por los/as profesionales, las instituciones y por 
la sociedad en general. 
Palabras claves: Violencia de género, salud, embarazo, personal sanitario, formación, 
coordinación. 
 
INTRODUCCIÓN 
La violencia de género es aquella que sufren las mujeres por el mero hecho de serlo y 
provienen principalmente por parte de sus compañeros o excomapñeros sentimentales. Su 
origen se asienta en las relaciones asimétricas de poder entre mujeres y hombres producidas a 
lo largo de la historia de la humanidad en todas las partes del mundo, independientemente de 
las religiones, culturas, ámbito rural o urbano, estatus social, nivel educativo o económico de 
las protagonistas. Esta situación ha permanecido silenciada y relegada al ámbito privado 
(Bosch y Ferrer, 2000) y no ha sido hasta el último cuarto de siglo XX cuando se ha 
considerado que la violencia perpetrada contra las mujeres, en el seno de las relaciones de 
pareja o expareja, es un problema social que incide directamente en la dignidad, salud y 
calidad de vida de quienes la padecen. 
Este tipo de violencia, dada su magnitud y transcendencia por el impacto que provoca tanto en 
la víctima, como en su familia y el entorno en general constituye “un importante problema de 
salud pública en todo el mundo”

1
 que preocupa al ámbito internacional, europeo y nacional, así 

como al conjunto de la población. Esta preocupación se evidencia en los medios de 
comunicación y en las múltiples recomendaciones, directivas, planes, protocolos normativas y 
declaraciones que desde diferentes organismos se han producido sobre esta materia. 
 La violencia de género es un fenómenos multifactorial que debe ser abordado de forma 
integral e interdisciplinaria tal como aconseja la Ley Orgánica 1/2004 de 28 de diciembre, de 
Medidas de Protección Integral contra la Violencia de Género. 
A pesar de que en los últimos años se ha producido un gran avance hacia la igualdad entre 
mujeres y hombres y en la erradicación de la violencia perpetrada contra las mujeres 
consideramos que aún quedan muchos retos por superar, entre ellos, el abordaje de la 
violencia de género en gestantes y la importancia que tiene el personal sanitario en su 
detección y prevención desde un modelo sociosanitario de actuación específica. 
 
1. JUSTIFICACIÓN 
                                                      
1
 Organización Mundial de la Salud (1996): 49a Asamblea Mundial de la Salud “Prevención de la violencia: una 

prioridad de salud pública”. 
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La violencia contra las mujeres es un fenómeno que reviste múltiples formas y son numerosos 
los ámbitos donde se puede encontrar manifestaciones de la misma: contexto familiar y 
afectivo, centros de trabajo y estudio, ámbito institucional, etc. Sin embargo, el proyecto de 
intervención que se presenta a continuación se centra de forma general en el contexto familiar 
y afectivo, y de manera más especifica en la violencia de género durante el embarazo, ya que 
“el embarazo puede ser un factor de riesgo más relevante que otras afecciones que 
rutinariamente se procuran detectar entre las embarazadas, tales como la hipertensión y la 
diabetes”. (Gazmariaran, et al. 1996: 1916). 
La Organización Mundial de la Salud (OMS) que, como es sabido, es la autoridad directiva y 
coordinadora de la acción sanitaria en el sistema de las Naciones Unidas y la responsable de 
desempeñar una función de liderazgo en los asuntos sanitarios mundiales, configurar la 
agenda de las investigaciones en salud, establecer normas, articular opciones de política 
basadas en la evidencia, prestar apoyo técnico a los países y vigilar las tendencias sanitarias 
mundiales. En la su Informe mundial sobre violencia y salud recoge que “la violencia tiene 
graves consecuencias inmediatas y futuras a largo plazo para la salud y para el desarrollo 
psicológico y social de los individuos, las familias, las comunidades y los países”. Por eso, 
declara que “es un importante problema de salud pública en todo el mundo”. (OMS, 2003: 
XXII). 
Con respecto a la violencia durante el embarazo, los especialistas del Centros de Control de 
Prevención de Enfermedades de los Estados Unidos (CDC), definen la violencia durante el 
embarazo como “Violencia o amenaza de violencia física, sexual o psicológica/emocional 
ocasionada a la mujer embarazada”. 
El riesgo de que una mujer en estado de gestación sufra violencia es mayor debido al aumento 
de estrés que siente el padre o compañero sentimental con respecto al parto y al niño/a que va 
a nacer y debido a que el embarazo es una etapa en la que el maltratador exige más atención 
porque piensa que el feto distrae a la madre y no se centra en él, lo que agudiza su celotípico 
sentimiento de propiedad y su sentimiento falocéntrico se ve amenazado. Si a esto, le unimos 
la vulnerabilidad de la mujer como consecuencia de los cambios fisiológicos que experimenta 
(deformación de la imagen corporal, la fatiga, los trastornos del sueño, los temores, la 
inestabilidad emocional) podemos establecer que los golpes, las agresiones sexuales y 
psicológicas van a ir dirigidos a las zonas más débiles y donde más daño pueda provocar. 
Estas zonas son principalmente los pechos, el abdomen y los genitales. (Strada, 2008) y (Calvo 
et al. 2011). 
La OMS en el resumen analítico Las mujeres y la salud: los datos de hoy, la agenda de 
mañana detectó que el porcentaje de mujeres que alguna vez habían estado embarazadas y 
habían sido víctimas de violencia física durante al menos un embarazo superaba el 5 % en 11 
de los 15 países examinados. La cifra más baja se registró en Japón (1%) y la más alta en 
Perú (28%). Entre el 25% y 50% de las mujeres que había sufrido maltrato durante el 
embarazo, habían recibido patadas en el abdomen (OMS, 2009). 
En España no hay muchos estudios para el caso concreto de la violencia de género durante el 
embarazo y los que hay son fragmentados de muestras pequeñas y muy localistas; por ejemplo 
la Universidad de Huelva realizó un estudio titulado Maltrato: consecuencias sobre la salud de 
la mujer con el objetivo de analizar el perfil sociodemográfico de una muestra de mujeres 
maltratadas de la ciudad de Málaga, así como evaluar qué tipo de maltrato han vivido y las 
consecuencias para su salud física, psíquica y sexual. Para el caso concreto del maltrato 
durante el noviazgo o el embarazo: el 64.0% de las mujeres entrevistadas no recibió maltrato 
durante la época del noviazgo, frente a un 36.0% que sí lo vivió; sin embargo durante el 
embarazo la frecuencia del maltrato es muy elevada, existiendo relación entre haber sufrido 
maltrato durante el noviazgo y vivirlo posteriormente durante el embarazo. (García Leiva; 
Domínguez y García, 2005). 
En el mismo informe, mencionado anteriormente, la OMS reconoció que el sector sanitario al 
estar con frecuencia en “la primera línea de contacto con las víctimas de la violencia, tiene una 
capacidad técnica sin igual y goza de una posición especial en la comunidad para ayudar a las 
personas expuestas a riesgos”. (OMS, 2003: XXIII). Aun así, según Miguel Lorente, dentro del 
ámbito sanitario, concretamente en los hospitales, la violencia contra la mujer es un asunto 
poco valorado, pues se piensa que éste tipo de violencia es más un problema privado que 
publico y más aun social que sanitario, “por eso se observa cómo la atención médica y la 
actuación profesional no es correcta a la hora del tratamiento ni a la hora de emitir los 
correspondientes partes judiciales”. (Lorente, 2001: 71). 
Al igual que la OMS, consideramos que el personal sanitario tiene más posibilidades de 
detectar y prevenir la violencia en gestantes, ya que acuden a la 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

18 

consulta de obstetricia con mayor asiduidad para el control del embarazo- una vez al mes por 
norma general-, que aquellas mujeres maltratadas que no se ven sometidas a un riguroso 
control sanitario. Pero para que estos profesionales puedan brindar una atención integral e 
integrada a las mujeres maltratadas, hay que impulsar programas de sensibilización y 
formación en materia de violencia de género tal y como recoge la Ley Orgánica 1/2004, de 28 
de diciembre, de Medidas de Protección Integral Contra la Violencia de Género en su artículo 
15: 

1. Las Administraciones sanitarias, en el seno del Consejo Interterritorial del Sistema 
Nacional de Salud, promoverán e impulsarán actuaciones de los profesionales 
sanitarios para la detección precoz de la violencia de género y propondrán las medidas 
que estimen necesarias a fin de optimizar la contribución del sector sanitario en la lucha 
contra este tipo de violencia. 
2. En particular, se desarrollarán programas de sensibilización y formación continuada 
del personal sanitario con el fin de mejorar e impulsar el diagnóstico precoz, la 
asistencia y la rehabilitación de la mujer en las situaciones de violencia de género a 
que se refiere esta Ley. (BOE núm.313: 42.170). 

Además de lo que establece la Ley Orgánica 1/2004 en el mencionado artículo, la ley, 
castellano-manchega, 5/2001 de 17 de mayo, de “Prevención de malos tratos y de protección a 
mujeres maltratadas” en su artículo 5 recoge que: “La Administración regional pondrá en 
marcha un programa de formación, al que podrán tener acceso gratuito todos los profesionales 
relacionados con el objeto de la presente Ley” (BOE núm.148: 22039), destacando 
especialmente a los docentes, sanitarios, trabajadores sociales, empleados de la 
Administración Local, etc. El informe editado en 2008 sobre la efectividad de la nombrada Ley 
5/2001 considerar que: 

La difusión de información relativa a la igualdad entre hombre y mujer sin 
discriminación, al reconocimiento de sus derechos, sus libertades y su dignidad, y al 
conocimiento de las causas y consecuencias de la violencia de género, desterrando 
mitos y falsas creencias, contribuye de manera efectiva a su prevención y erradicación. 
(Instituto de la Mujer de Castilla-La Mancha, 2008:25). 

Los Centros de la Mujer de Castilla La Mancha participan en la organización de conferencias, 
charlas y jornadas en las que el principio de igualdad entre los sexos se explicita de forma 
transversal en todas las materias impartidas. En concreto durante el año 2008, se han 
realizado con contenido específico sobre la violencia de género 688 actividades en los que se 
han empleado 4. 377 horas y han participado 87.898 personas de diferentes ámbitos. (Instituto 
de la Mujer de Castilla-La Mancha, 2008:25). 
Sin embargo, en la práctica, como se puede observar (en los cuadros 1 y 2 ) las actividades 
destinadas- cuando existen- al personal sanitario con el fin de asegurar una atención integral y 
especializada a las víctimas, estan imbuidas en “otras actividades” de muy corta duración (dos 
horas) y la asistencia de estas/os profesioales es escasisisma (tres asistentes). 
 
Cuadro 1.- Actividades realizadas contra la violencia de género por parte de Centros de 
la Mujer de Castilla-La Mancha, 2008. 

 
Fuente: Instituto de la Mujer de Castilla-La Mancha (2008). Pp. 25. 
 
Cuadro 2.- Actividades por parte de Centros de la Mujer de Castilla-La Mancha sobre 
violencia de género especificas para profesionales, 2008. 
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Fuente: Instituto de la Mujer de Castilla-La Mancha (2008). Pp. 37. 
 
Todos estos datos son concordantes con mi experiencia profesional en el Hospital objeto de mi 
intervención, ya que pude constatar que la capacitación de las/os profesionales de la salud en 
materia de violencia de género es insuficiente como consecuencia, en parte, de la ausencia de 
programas formativos. En nuestra opinión, esto lleva a que en determinadas situaciones, 
síntomas o signos que son claves en la detección y atención temprana del maltrato en el seno 
de las relaciones sentimentales durante el embarazo pasen desapercibidas. Esto unido a la 
presión asistencial, la escasa coordinación y cooperación interprofesional e interinstitucional 
junto con la falta de herramientas eficaces como puede ser un protocolo ad hoc, o la ausencia 
de datos en programas informáticos

2
 de la red asistencial, supone que la intervención que los 

profesionales sanitarios deben realizar no se efectúe de manera adecuada. 
Por todo ello considero imprescindible realizar un proyecto como el que aquí se presenta, que 
se encuadra dentro de lo que la Comunidad Científica Internacional denomina estudios 
interdisciplinares de género y que está muy relacionado con el Máster cursado de Servicios 
Públicos y Políticas Sociales, puesto que en primer lugar vamos a intervenir en la formación de 
un grupo de profesionales que trabajan dentro de los servicios públicos, concretamente el 
sistema sanitario, y en segundo lugar vamos a tratar de hacer efectivas las recomendaciones 
recogidas en el artículo 15 de la Ley Orgánica 1/2004 y en el Protocolo Común para la 
actuación Sanitaria ante la Violencia de Género propuesto por el Ministerio de Sanidad y 
Consumo de 2007. 
Se hace hincapié en lo importante que es la coordinación entre todas las Administraciones 
Públicas: estatales, autonómicas y locales para promover actuaciones que pongan fin a una 
determinada problemática. Con este proyecto, abogamos por una cooperación, coordinación e 
intervención interdisciplinar entre diferentes profesionales e instituciones implicadas en la 
sensibilización y prevención de la violencia de género, para que así, desde la Administración 
Sanitaria se dé una respuesta integral e integrada a este tipo de situaciones. 
En definitiva, creemos que a las políticas de salud, de educación, de servicios sociales, de 
igualdad, etc., encaminadas a erradicar la violencia contra la mujer, les corresponde crear un 
sistemas de información unificado que permita a todas/os las/os profesionales, relacionadas/os 
con la violencia de género, prevenir y dar una respuesta 
adecuada a las circunstancias de cada mujer, en especial en aquellas situaciones de espacial 
vulnerabilidad como es el caso del embarazo. 
 
1.1. Grado de innovación del proyecto 
El proyecto que presentamos sobre la formación de los profesionales sanitarios en materia de 
violencia de género en general y en particular la ejercida contra gestantes, junto con la 
elaboración y difusión de pautas de actuación normalizadas y homogéneas en la detección e 
intervención de este tipo de violencia, constituye una iniciativa pionera en Castilla-La Mancha y 
en concreto en el Hospital Nuestra Señora del Prado de Talavera de La Reina, y está imbricado 
en el Plan Estratégico por la Igualdad de Oportunidades entre Mujeres y Hombres de Castilla-
La Mancha (2011-2016) que establece como segunda medida de su objetivo estratégico 
número tres, correspondiente al Eje 3 lo siguiente: 
                                                      
2
 MAMBRINO: Programa informático del SESCAM. 
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Proporcionar a los equipos profesionales de los diferentes servicios de atención a la 
población general que pueden ser receptores de casos de violencia de género, los 
conocimientos necesarios para su detección, comprensión y evaluación, atendiendo a 
las circunstancias específicas de las mujeres víctimas de violencia de género y de sus 
hijos e hijas. (Instituto de la Mujer de Castilla-La Mancha, 2011:34) 

Igualmente es de recordar que la Comunidad Castellano-Manchega, en 2009 formuló un 
Acuerdo de Coordinación Institucional y Aplicación de los Protocolos para la Prevención de la 
Violencia de Género y Atención a Mujeres de Castilla-La Mancha. Por todo ello, esperamos 
obtener una respuesta positiva del personal sanitario implicadas/os en la intervención contra 
este tipo de violencia, así como de la sociedad en general. 
 
2. VIOLENCIA DE GÉNERO 
2.1. Definiciones y tipos de violencia de género 
Todo análisis exhaustivo de la violencia contra las mujeres, con el fin de facilitar su medición 
científica, debe de comenzar por definirla y puntualizar las diversas formas que ésta adopta. Se 
considera, de forma general, “un ataque a la integridad corporal y psíquica que lleva a cabo un 
hombre, quien se aprovecha del poder social ya instaurado” (Hagerman, White et al, citado en 
Grosman, et al. 1989: 68), en consecuencia la violencia es una forma de ejercicio de “poder”, 
se practique ésta contra el cuerpo o la psique del/a sometido/a. 
En la misma línea la Organización de Naciones Unidad (ONU), han definido la violencia 
ejercida por los hombres contra las mujeres, como aquella que está basada en la pertenencia 
al género femenino y que puede dar lugar a un daño físico, psicológico o sexual incluyendo las 
amenazas, la coerción o la privación arbitraria de la libertad, ya sea que ocurra en la vida 
pública o en la vida privada. (ONU, 1993). 
En España, la Ley Orgánica 1/2004, de 28 de diciembre de Medidas de Protección Integral 
Contra la Violencia de Género, en su título preliminar, articulo 1, se refiere a la violencia de 
género en los siguientes términos: 

1. La presente Ley tiene por objeto actuar contra la violencia que, como manifestación 
de la discriminación, la situación de desigualdad y las relaciones de poder de los 
hombres sobre las mujeres, se ejerce sobre éstas por parte de quienes sean o hayan 
sido sus cónyuges o de quienes estén o hayan estado ligados a ellas por relaciones 
similares de afectividad, aun sin convivencia. 
3. La violencia de género a que se refiere la presente Ley comprende todo acto de 
violencia física y psicológica, incluida las agresiones a la libertad sexual, las amenazas, 
las coacciones o la privación arbitraria de libertad. (BOE, núm. 313: 42.168). 

En nuestro país, los tipos más conocidos de violencia contra las mujeres ejercidos por parte de 
sus compañeros o ex compañeros sentimentales son: Los malos tratos físicos, o violencia 
física quecomprenden, entre otros, patadas, cortes, empujones, bofetadas, palizas. Por su 
visibilidad son los más fáciles de probar a nivel jurídico-legal y de cuantificar en datos 
estadísticos. Los malos tratos psicológicos y/o verbales que en diferentes investigaciones se 
han catalogado, de manera general, en seis las formas: humillaciones en público, ridiculización; 
amenazas verbales, insultos; aislamiento social y psicológico; celos-posesividad; amenazas 
continuadas de abandono 
o de tener “una aventura” con otra persona; destrucción o daño de objetos a los que la víctima 
tiene en gran estima, etc. 
En diferentes investigaciones se indica que ambos tipos de violencia -física y psíquica- tienden 
a combinarse y se destacan que los malos tratos psicológicos son percibidos por las víctimas 
como tanto o más difíciles de soportar que las agresiones físicas. (Fllingstad, D et al. 1990). 
No de menor trascendencia que los anteriores son los malos tratos sexuales o violencia sexual, 
que han sido considerados, como “cualquier actividad sexual no consentida en la que se 
incluye visionado o participación forzosa en pornografía, tocamientos indeseados, violación (...) 
todo ello dirigido a la ejecución de actos sexuales que la mujer considera dolorosos o 
humillantes”. (Instituto de la Mujer, 1997:6). En España, como en otros países, el tradicional 
“debito” conyugal, ha posibilitado que a la mujer casada (o con compañero estable), se le haya 
segado su derecho a decir “no” a las relaciones sexuales con su pareja cuando éstas no son 
deseadas por ella, ya que su esposo/compañero, en muchos casos, no duda en acusarla de 
ser “desconsiderada” con “sus necesidades”, puesto que sigue creyendo que la mujer tiene la 
obligación de complacerle siempre que él lo requiera. (Ibáñez, 2012a). En esta línea de 
investigación María Tardón, en 1999, cita el estudio realizado por la Asociación de Mujeres 
contra la Violación en España, que demostraba que “una de cada siete mujeres casadas ha 
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sido violada o agredida sexualmente por su marido/compañero sentimental”. (Tardón, 1999: 
110). 
En el año 2006 se realizó un estudio, en el ámbito de la atención primaria, por parte de Ruiz 
Pérez et al., entre mujeres asistentes a veintidós centros de Atención Primaria de tres 
Comunidades Autónomas para ver la frecuencia de maltrato que sufrían por parte de sus 
parejas sentimentales y las respuestas qué ellas daban ante esta situación, poniéndose de 
manifiesto la importancia de la violencia emocional y el solapamiento de los diferentes modos 
de ejercer violencia (gráfico 1). 
 
Gráfico 1. -Tipos de maltratos contra la mujer por parte de su compañero sentimental. 

 
Fuente: Ruiz Pérez, I. y J. Plazaola Castaño (2006). 
 
Como se ha indicado, en España los tipos más conocidos de violencia contra las mujeres en el 
seno de las relaciones sentimentales son los anteriormente citados. Sin embargo, el Grupo de 
Especialistas del Consejo de Europa, confeccionó un catálogo con otras formas de violencia 
que no por ser menos conocidas, dejan de ser importantes y que están relacionados con la 
violencia que sufren las mujeres por parte de sus compañeros o excompañeros sentimentales, 
entre ellas: la violencia económica, consistente en la desigualdad en el acceso a los recursos 
compartidos, por ejemplo dificultar o controlar el acceso al dinero, el reprimir la realización de 
trabajo remunerado o el impedir el acceso a la educación a las víctimas. Violencia espiritual, 
dirigida a desgastar o demoler las creencias culturales o religiosas de las mujeres a través del 
ridículo y el castigo, o el obligar a alguien a que acepte un sistema determinado de creencias. 
(Instituto de la Mujer, 1997). 
En este sentido cabe recordar que en la III Macroencuesta del Instituto de la Mujer, de 2006, se 
señala que el 90.6% de las mujeres declaran sentirse agredidas psicológicamente. El maltrato 
físico es citado por un 17.6% de las mujeres, mientras que las referencias al maltrato 
económico se produce en un 4.8% de los casos. La violencia espiritual se nombra en un 2.1% 
de las veces, y el 1.6% de las mujeres que contestan a la encuesta se consideran maltratadas 
sexualmente por sus compañeros sentimentales. (Instituto de la Mujer, 2006). 
Que la definición de la violencia de género vaya ampliando, en el tiempo, los supuestos que 
abarca es un paso positivo para la condena de actitudes que anteriormente 
eran asumidas con naturalidad o simplemente pasaban desapercibidas. Sin embargo queda la 
dificultad de como nombrar de forma correcta este tipo de violencia, ya que puede ser 
expresada de diferentes formas pero con la intención de mantener el mismo significado. Las 
que hagan referencia a la violencia efectuada contra las mujeres en el contexto de las 
relaciones sentimentales de pareja deben “designar el agente que la causa y la víctima que la 
sufre, explicitar el origen: estructura social de desigualdad e incluir los diferentes ámbitos en 
que se ejerce” (Delgado, 2008:33). 
A continuación siguiendo a la psicóloga Carmen Delgado vamos a describir algunos de esos 
términos en base a los criterios mencionados anteriormente. 
Violencia contra las mujeres: visibiliza principalmente a quien la sufre y no a quien la realiza. 
Además, se diferencia de la violencia de género al incluir a la violencia entre mujeres. 
Violencia masculina: visibiliza a quien causa la violencia; pues hay otras violencias masculinas 
que tienen otras víctimas además de mujeres, como las guerras. 
Violencia machista: en este término se muestra que el origen de la violencia es la ideología 
machista. El único inconveniente es que machismo se asocia con sexismo explícitamente hostil 
pero no con sexismo benévolo, entendido éste como creencias igualmente discriminatorias 
para las mujeres pero más sutiles. 
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Violencia intrafamiliar: se refiere a aquella que se ejerce en la familia. Puede ser sufrida por 
niñas/os, personas mayores; por lo que las mujeres no son las únicas en padecerla. 
Violencia en la pareja: puesto que es muy reduccionista presenta los mismos inconvenientes 
que la anterior expresión. 
Violencia masculina contra las mujeres: designa específicamente la violencia que sufren las 
mujeres por ser mujeres, debido a la posición de superioridad que el sistema les otorga a los 
hombres. 
Violencia sexista: se refiere a la violencia que se ejerce únicamente sobre el sexo femenino 
que es considerado inferior al masculino. En ella se incluye una desigualdad de poder social 
entre quienes la ejercen (principalmente los hombre) y quienes la sufren (las mujeres). Con 
esta expresión se circunscriben todos los ámbitos anteriormente expuestos ya que no reduce 
ninguno. Considerándose, por tanto, que son las dos últimas acepciones las que más se 
aproximan al termino de violencia de género. (Delgado, 2008). 
 
2.2. Modelos Teóricos explicativos sobre el origen de la violencia de género 
Las investigaciones sobre el maltrato a las mujeres surgieron en los años setenta después que 
el movimiento feminista hiciera público este tema. 
Algunas/os sociólogas/os consideran que la violencia de género se debe a la crisis que padece 
la institución familiar, como consecuencia de la gran cantidad de estresores externos a los que 
está expuesta (entre ellos: problemas laborales, de inseguridad económica, etc.) y a los 
cambios que soportan nuestras normas sociales y culturales que está sufriendo y ha sufrido 
nuestra sociedad. Indicando que este tipo de violencia debe de ser tenida en cuenta como una 
estrategia para la resolución de conflictos privados (Straus et al. 1980). 
La “teoría familiar sistémica” explica los malos tratos como una respuesta involuntaria ante los 
eventos desencadenantes del estrés, en vez de una estrategia de afrontamiento, cuya 
utilización ha sido elegida por el agresor (Hoff, 1990). Además, esta teoría afirma que la 
violencia se producirá en las parejas donde no existe una comunicación asertiva, igualitaria y 
en donde los roles no se compartan. 
En ocasiones se hace notar que las mujeres, también, tienen comportamientos violentos hacia 
sus parejas, sin embargo deben señalarse algunas diferencias: 

Las mujeres pueden sufrir lesiones más severas porque: 1) los hombres son 
físicamente más fuertes; 2) los hombres tienden a repetir con más frecuencia que las 
mujeres sus conductas violentas; 3) las mujeres suelen manifestar que sufren malos 
tratos durante el embarazo, por lo que el feto se encuentra también en peligro, y, por 
último, 4) las mujeres tienen menos alternativas que los hombres para abandonar la 
relación por razones económicas y sociales. (Hansen y Harways, 1993: 59). 

En consecuencia no deben de equipararse en asiduidad, gravedad, ni magnitud la violencia 
sexista con la violencia que ejercen, en ocasiones, las mujeres contra sus parejas 
sentimentales 
Algunas/os investigadoras/es consideran que dentro de una familia, donde la mujer está más 
preparada que el hombre, éste se siente amenazado por ella y usa la violencia para mantener 
su estatus de poder. (Villvicenzo, y Sebastián, 1999). 
Según la “teoría del aprendizaje social” el maltrato a las mujeres es una conducta aprendida. 
Las personas que durante su infancia han visto o han experimentado violencia dentro de su 
familia reproducirán, en el futuro, este tipo de conductas dentro de su matrimonio por lo que se 
transmitirá de generación en generación. (Ulbricht y Huber, 1981). 
Otros/as autores/as defienden que la violencia en la pareja es una forma de 
comunicación/interacción entre ambos. Así, una actitud de desprecio con gestos, muecas, 
miradas desdeñosas etc., que puede provocar la ira del otro sujeto al considerarlo como un 
desafío, una provocación o una limitación a la “autoridad” masculina. Este tipo de relación se 
enmarcaría dentro del denominado sadomasoquismo, por lo que, mediante la violencia, se 
llegaría a una cierta complementariedad dentro de la pareja (Gissi, 1987). Estas teorías de la 
“provocación de la víctima” han sido refutadas por diversas/os investigadoras/es al señalar que 
la “víctima, provocadora” “sólo expresaría formas de rechazo a los deseos del cónyuge”, pero 
sin intención de que sobre ella recaiga ningún tipo de ataque o angustia. (Hogett y Pearl, 1983). 
Patricia Villavicencio y Julia Sebastián, recuerdan, también, que “las teorías feministas”, 
censuran los primeros estudios psicológicos que se centraron más en las víctimas que en los 
agresores, atribuyendo la responsabilidad del maltrato a las propias mujeres que padecían la 
agresión y ocultando, así, la situación de opresión de éstas. (Villavicenzo y Sebastián, 1999). 
Es de reseñar que la violencia de género es un fenómeno multicausal y en consecuencia, un 
sólo factor no puede explicar por si mismo por qué algunos individuos, en situaciones 
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semejantes, tienen comportamientos violentos y otros no. Para dar respuesta a este 
interrogante se formula, a fines de los años setenta, el denominado “modelo ecológico” (que si 
bien fue aplicado al maltrato de menores y posteriormente a la violencia juvenil). En fechas más 
reciente se ha utilizado para comprender la violencia de pareja investigando la relación entre 
los factores individuales y contextuales donde se produce. (Heise, 1998). El modelo explora y 
considera la violencia como el producto de muchos niveles de influencia sobre el 
comportamiento (gráfico 2). 
 
Gráfico 2.- Modelo ecológico explicativo de la violencia de género. 

 
Fuente: Heise, Lori, Mary Ellsberg y Megan Gottemoeller (1999). 
 
El citado modelo resalta, a la hora de determinar el origen de la violencia contra las mujeres, 
tanto la parte “relacional” e “individual” (microsistema) que se centra en las características del 
individuo que aumenta la probabilidad de ser víctima o causante de actos de violencia. Así 
deben de ser tenidos en cuenta los factores de la personalidad del sujeto tales como la 
impulsividad o su historia personal, como por ejemplo haber sido maltratado o testigo de 
violencia contra las mujeres durante la niñez. Además la interacción casi diaria o el compartir el 
domicilio con un agresor pueden aumentar las oportunidades para que se produzcan 
encuentros violentos “ya que los individuos están unidos en una relación continua, es probable, 
en estos casos, que la víctima sea reiteradamente maltratada por el agresor”. (Reiss y Roth, 
1993: 224). Como del contexto social por eso divide, éste, en: macrosistema y exosistema. 
(Brofenbrenner, 1977). 
En el exosistema está referido a la organización del medio en el que vive el sujeto: sistema 
económico, medios de comunicación etc. Incluye factores que determinarían el desencadénate 
de la situación de maltrato, se estudiaría, entre ellos, cómo influye el estrés laboral, desempleo, 
la ausencia de apoyo social etc. En la generación de este tipo de violencia, algunas 
investigaciones señalan que los factores del exosistema 
interactúan con los de microsistema, por eso el desempleo o la ausencia de apoyo social sólo 
producirá violencia en aquellas familias donde el hombre ha aprendido reaccionar ante el 
estrés con violencia. (Dutton, 1988). 
En los factores del macrosistema (sistema cultural, creencias y actitudes de la sociedad) se 
analiza cómo las creencias y los valores pueden determinar la aparición de una situación de 
maltrato, por ejemplo la cultura patriarcal contribuye al maltrato ya que las normas sociales 
refuerzan el dominio masculino sobre las mujeres y los niñas/os. 
Consideramos que la visión de esta interrelación de los factores de riesgo individuales con los 
contextos sociales, culturales y económicos- entendidos de forma amplia- puede ayudar a 
plantear políticas y proyectos de intervención a diversos niveles que ayuden a disminuir este 
tipo de violencia. 
 
2.3. Mitos socioculturales y realidad de la violencia de género 
Patricia Villavicencio y Julia Sebastián, en su obra de 1999, siguiendo a Del Valle y Sanz 
consideran que el vocablo género debe de ser entendido como: “las construcciones sociales 
que contienen conceptos de sí mismo, rasgos psicológicos y roles familiares, ocupacionales o 
políticos asignados de forma dicotómica a los miembros de cada sexo” (Villavicencio y 
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Sebastián, 1999:65), ha sido la característica organizativa central de las culturas humanas a lo 
largo de toda la historia. Los investigadores Miguel y José Antonio Lorente Acosta señalan que 
las mujeres son víctimas de los roles sociales derivados de su condición de mujer que 
desempeñan, y que han sido “los mandatos culturales, y a menudo también los legales, sobre 
los derechos y privilegios del marido los que han legitimado históricamente un poder de 
dominación del hombre sobre la mujer” (Lorente Acosta, 1998: 45). De manera que la división 
sexual del trabajo y de los roles, junto con la representación del papel tradicional de la 
esposa/madre, caracteriza por “entrega”, la “enaltece” a la vez que la subordina en su 
realización personal en pro del “bien de la familia”. Por el contrario, el arquetipo de 
padre/esposo le hace responsable de la provisión de los bienes que precisa la unidad familiar y 
le otorga una función mediadora, legitimada socialmente, entre su familia y el colectivo social, 
presuponiéndole los atributos de sabiduría, honor, fortaleza, independencia y autoridad, 
incluido un poder “corrector” sobre aquellos que de él dependen, por lo que al ser considerado 
el varón como único “cabeza de familia”, 
éste se puede sentir, en ocasiones, legitimado para recurrir a la fuerza y ejercer con ella la 
“autoridad”, no sólo sobre sus hijos sino también sobre la esposa. Tales arquetipos son 
asumidos de forma más o menos espontánea durante la infancia. 
Tradicionalmente la sociedad ha otorgado al hombre “carta blanca” cuando se enojaba y 
reaccionaba violentamente contra la esposa con el fin sedicente de “corregir” su 
comportamiento mediante los golpes y/o los insultos como maneras “apropiadas” para 
“disciplinar” a la mujer, cuando éste consideraba que, de algún modo, la esposa se 
extralimitaba en el desafío de sus “derechos de marido” no mostrando la conveniente 
obediencia y respeto hacia él, o, no cumpliendo “correctamente” con su papel de “ocuparse de 
la casa” y del cuidado de las/os hijas/os. Estas creencias sociales, que no resultan difíciles de 
detectar en la sociedad española actual, facilitan la perpetuación de la violencia contra la mujer 
en el hogar, ignorando, negando, o incluso justificando abiertamente este tipo de prácticas 
violentas. (Ibáñez Martínez, 2003). 
Cualquier persona puede verificar la presencia de alguno de los mitos y de las justificaciones 
que se exponen a continuación en el (cuadro 3). 
 
Cuadro 3. Justificación social de la violencia contra las mujeres por parte de su pareja o 
ex pareja sentimental. 

MITO-CREENCIA JUSTIFICACIÓN 

 A ella le gusta. 

 Ella lo permite. 

 La mujer se lo “busca.” 

 Sólo ocurre en “ciertas” familias. 

 La mujer tiene mucha “inventiva”. 

 La mujer miente. 

 “Estas cosas ocurren”. 

 Los/as niños/as y la familia son lo más 
importante. 

 Hogar-entorno. 

 Es “bebedor”, está “trastornado”. 

 Algunas mujeres son masoquistas 

 Continúa a su lado. 

 Le provoca hasta que “estalla.” 

 Es la “incultura”, la pobreza... 

 Seguro que exagera y “sólo fue un bofetón”. Lo dice para obtener un 
divorcio más ventajoso. 

 Es raro, no tiene “marcas.” 

 No fue violencia, sólo una discusión. 

 Podría ser peor si ella se va. Es mejor aguantar por los/as niños/as. 

 No puede “rehacer” su vida, con esta historia. 

 Está enfermo, y lo que más necesita es comprensión. 

Fuente: Lorente Acosta, M y J. A, Lorente Acosta (1998). Pp. 52. 
 
Para que se produzca la violencia de género se precisa de la existencia de un desequilibrio de 
poder entre el agresor y la víctima y en consecuencia, para erradicarla, es necesario no sólo 
cambiar las normas jurídicas sino también las creencias y actitudes 
sociales que justifican el maltrato masculino hacia la mujer. Por lo que es necesario, también, 
que las políticas que se realicen para su eliminación han de incidir en aspectos político-
legislativos, socio-psicológicos, educativos, laborales y económicos. (Ibáñez Martínez, 2003). 
Es por ello que la “Ley de protección Integral” enfoca la violencia masculina ejercida contra las 
mujeres de modo holístico y multidisciplinar abarcando “tanto los aspectos preventivos, 
educativos, sociales, sanitarios, asistenciales y de atención posterior a las víctimas, como la 
normativa civil que incide en el ámbito familiar o de convivencia donde principalmente se 
producen las agresiones, así como el principio de subsidiariedad en las Administraciones 
Públicas”. (BOE, núm. 313: 42.167). 
 
2.4. ¿Por qué las mujeres permanecen con su agresor? 
A pesar de que en las últimas décadas se han realizado grandes esfuerzos institucionales, 
jurídicos y de las asociaciones de mujeres para erradicar esta lacra social, según los resultados 
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de las macroencuestas de 2006 patrocinadas por el Instituto de la Mujer sobre violencia de 
género, un gran número de las mujeres declararon que llevaban padeciendo agresiones más 
de 5 años y sólo menos del 10% afirmaron soportar esta circunstancia menos de un año. Por 
ello podemos preguntarnos ¿qué lleva a una mujer a permanecer junto a su agresor? En 
diversas investigaciones realizadas tanto en España como en países anglosajones, las mujeres 
mencionan asiduamente, razones parecidas para permanecer junto a su agresor, entre ellas: la 
dependencia económica que mantiene con su maltratador, el temor a las represalias (él la ha 
amenazado con perseguirla y matarla si le deja o con privarla de las/os hijas/os), el miedo a 
estar sola y no poder cuidar “bien” de las/os hijas/os, la falta de apoyo de la familia y de los 
amigos/as, porque sentiría vergüenza y humillación si la “gente se entera”, el “naturalismo” 
proveniente de una historia personal de malos tratos en la familia de procedencia (la víctima 
cree que este tipo de comportamientos de su marido son normales en todo matrimonio), miedo 
a que él haga una “locura” (suicidarse), negación de culpa (considera que el agresor no es 
“malo” y que al final la quiere), optimismo (la mujer cree que las cosas cambiaran), culpabilidad 
(la agredida llega a pensar que merece el trato que recibe de su compañero), lealtad (“puede 
que esté enfermo”), o bien al considerar que el problema es “algo privado”, etc. (Ibáñez 
Martínez 2012a). 
Para explicar estas respuestas, con las que las víctimas justifican su permanencia junto a su 
maltratador, se han propuesto varios paradigmas teóricos entre ellos “la Teoría del Ciclo de la 
Violencia” formulada, en 1979, por Leonor Walker que plantea que este fenómeno comprende 
tres fases: En la primera, denominada acumulación de tensión, lo más habitual en el inicio del 
maltrato son las conductas de abuso psicológico, que suelen ser atribuidas a los celos del 
hombre o a su afán de protección de la mujer. Suelen ser conductas restrictivas y controladoras 
que van minimizando la capacidad de decisión y autonomía de la mujer, produciendo 
dependencia, aislamiento y temor. El maltratador se empieza a comportar de una forma distinta 
a la habitual, cada vez es más agresivo y la hostilidad va en aumento sin motivo comprensible 
y aparente para la mujer. Ella trata de buscar una explicación externa a la conducta del agresor 
como por ejemplo “hoy ha tenido un día más en el trabajo”, a este proceso se le conoce con el 
nombre de “disonancia cognitiva” e intenta ilustrar cómo las personas amoldamos la realidad a 
nuestro alrededor con el fin de evitar sentimientos incongruentes, inadmisibles, desagradables 
o disonantes. La mujer explica la violencia normalizándola” y “racionalizándola”, al tiempo que 
la sociedad reacciona apartando de la vida pública unos hechos inadmisibles desde cualquier 
punto de vista (Festinger, 1975). A medida que aumenta la tensión ella se siente cada vez más 
insegura y hace cualquier cosa que se le solicite a fin de evitar las agresiones, pero eso no 
funciona, ya que la causa de la violencia está en la personalidad del agresor y no en la 
conducta de la víctima. 
En la segunda fase se produce la explosión o agresión ya que en ella, la tensión acumulada de 
la etapa anterior alcanza un punto máximo y es cuando se producen las agresiones físicas, las 
psicológicas más duras y las sexuales. La violencia al ser más intensa que en la fase anterior 
provoca en la víctima un miedo tan intenso que la lleva a la paralización con el objetivo de 
evitar un daño mayor. Es este el momento cuando la mujer suele denunciar o pedir ayuda. 
En la siguiente fase llamada luna de miel, el agresor pide perdón a la mujer, se vuelve muy 
agradable con ella utilizando estrategias de manipulación afectiva (regalos, caricias, disculpas, 
promesas) para evitar que la relación se rompa. Las conductas de cariño sirven de refuerzo de 
los valores positivos que existe en una relación, ella le perdona conmovida, haciendo que la 
mujer piense que todo va a cambiar. Sin embargo una vez finalizada esta fase, como puede 
comprobarse en el (gráfico 3), “se reinicia el ciclo pero a medida que pasa el tiempo la fase 
acumulación de tensión se acorta y la 
fase de arrepentimiento tiende a desaparecer. En este momento, “la mujer estará tan destruida 
que le resultará imposible salir de esta situación”. (Delgado, 2008: 39). 
 
Gráfico 3.-Teoría del Ciclo de la Violencia de Leonor Walker. 
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Fuente: Luquin Villanueva , Amaya (2011). 
 
En definitiva, la mujer prorroga esta relación por: 

Una especie de gomas elásticas gigantes. Cuando intenta terminar la relación y se 
aleja de él la goma se va estirando hasta llegar, incluso, a un punto cercano a la 
ruptura, pero resulta muy difícil de superar, y cuanto más se aleja mayor es la tensión 
para hacerla volver. Para una persona debilitada físicamente, anulada psíquicamente y 
temerosa de dar el paso, le será muy difícil lograr escapar de estos lazos; necesita la 
ayuda de otras o de los mecanismos sociales que actúen como tijeras que permitan 
liberarla cortando esas gomas o lazos traumáticos, que describe Donald Dutton. 
(Lorente, 2001: 117). 

Otras explicaciones sobre el por qué las mujeres a continúan con a sus agresores, son de tipo 
sociocultural, entre ellas destacamos, la “teoría del síndrome de la mujer maltratada” (SINAM) 
formulada por M. y J.A. Lorente Acosta, en 1998, que consideran el maltrato como: “todas 
aquellas agresiones sufridas por la mujer como consecuencia de los condicionantes 
socioculturales que actúan sobre el género masculino y femenino, situándola en una posición 
de subordinación al hombre” (Lorente Acosta, 1998: prólogo XIX), a la vez que subrayan que 
los ataques contra las mujeres en el ámbito de las relaciones de pareja son impredecibles, 
produciendo en ellas depresiones, desconciertos 
que las llevan a una fase de apatía que las impiden tomar decisiones para afrontar el problema. 
(Lorente Acosta, 1998). 
Otras teorías consideran que hay mujeres que necesitan justificar el esfuerzo y el tiempo 
invertido (su fin era casarse y el matrimonio “es para toda la vida”), sintiendo como un fracaso 
propio la agresión que sufren. Por tanto, se creen en la obligación de doblar sus esfuerzos para 
conseguir la “armonía familiar”. (Albert, 1976). 
Algunas investigaciones señalan la existencia de “otras barreras”, por las cuales las mujeres 
deciden no interponer denuncias ante las agresiones de las que son objeto, tales como el 
temor a la desaprobación de familiares y amigos/as, ya que no podemos olvidar, que una gran 
parte de la sociedad culpabiliza a la mujer al considerar que ha sido ella quien ha precipitado la 
agresión por no comprender al marido cuando este tiene problemas, por no cumplir 
correctamente con sus obligaciones de esposa y de ama de casa (Lorente, 2001), o la 
complejidad de traspasar el artículo 24 de la Constitución española de 1978 relativo a la 
presunción de inocencia, unido a la gran dificultad de poder demostrar los malos tratos 
psicológicos y sexuales, incluidas las amenazas de muerte, la dificultad de llevar testigos al 
juicio (los vecinos “no oyen” y los familiares “no van contra su sangre”), o la insuficiencia 
ocasional de los certificados médicos obtenidos para probar la existencia del maltrato por parte 
del esposo/compañero. (González, 1999). Si a esto le unimos la falta de alternativas, la 
preocupación por la posible pérdida del cariño de sus hijos/as y de su hogar, el miedo a las 
represalias del agresor, y, en ocasiones la dependencia económica que pueda existir, junto con 
la dificultad que tienen, algunas de estas mujeres, de iniciar una nueva vida, especialmente por 
sus circunstancias (hijos/as a cargo, sin trabajo…) y el estigma de “mujer maltratada”, no 
resulta complicado comprender por qué la mujer no rompe esta relación. (Lorente, 2001). 
 
2.5. Violencia de género durante el embarazo 

http://www.portalesmedicos.com/publicaciones/authors/1421/Amaya--Luquin-Villanueva
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2.5.1. Contextualización 
Antes de comenzar a exponer las consecuencias que tienen sobre la salud la violencia de 
género en gestantes debemos anotar la definición y concepto de embarazo. Se denomina 
embarazo “al periodo que transcurre entre la implantación del útero del ovulo fecundado y el 
momento del parto en cuanto a los significativos cambios 
fisiológicos, metabólicos e incluso morfológicos que se producen en la mujer”. (Calvo et al. 
2011: 28). Para la OMS el embarazo se produce cuando finaliza la implementación en el útero 
del ovulo fecundado, entonces el óvulo fecundado atraviesa el endometrio uterino e invade el 
estroma. El proceso de implementación finaliza cuando el defecto en la superficie del epitelio 
se cierra y se completa el proceso de nidación, comenzando entonces el embarazo. El 
embarazo dura 9 meses. 
Los especialistas del Centros de Control de Prevención de Enfermedades de los Estados 
Unidos (CDC), definen la violencia durante el embarazo como “Violencia o amenaza de 
violencia física, sexual o psicológica/emocional ocasionada a la mujer embarazada”. 
 
2.5.2. Estudios sobre violencia de género en gestantes 
Ante un ambiente de embarazo en la que todo- se supone- debe ser ilusión, amor, podemos 
preguntarnos ¿puede el embarazo hacer cambiar a un maltratador que abusa de su pareja? Es 
poco probable. Los/as expertos/as dicen que es más probable que el embarazo tenga el efecto 
contrario en un maltratador. Hay estudios que indican que una de cada seis mujeres 
maltratadas asegura que su pareja la maltrató por primera vez durante el embarazo. (Ibáñez 
Martínez, 2012a). Incluso cuando parce que la pareja reacciona de forma positiva a la noticia 
de que estás embarazada, no hay garantías de que no se vuelva violento en algún momento ya 
que el embarazo causa estrés en cualquier relación y recordando la ya citada “Teoría del Ciclo 
de la Violencia” de Leonor Walker el maltrato a menudo sigue un patrón específico. 
En cuanto a los datos cuantitativos referidos a este tipo de violencia, como reflexión previa, 
debemos indicar que cuando hablamos de estadísticas hay que tener en cuenta que las cifras 
de prevalencia acumulada de violencia de género obtenidas en la población general mediante 
encuestas son muy variadas e incluso dispares. 
Estas variaciones pueden ser debidas a las diferencias de frecuencia en los distintos ámbitos 
de investigación, no es lo mismo las cifras que se recogen en comisarias que las que manejan 
los sanitarios porque muchas veces no se ponen denuncias, también depende de la población 
de estudio y de la metodología utilizada. 
En el ámbito internacional, sin ánimo de exhaustividad, caben destacar, las siguientes 
investigaciones: la efectuada en Estados Unidos, en una encuesta de hogares mostró que una 
mujer embarazada tiene una probabilidad del 60,6% mayor de ser 
agredida que una mujer que no lo está, e incluso se cita que la violencia es más frecuente que 
la hipertensión, la diabetes o cualquier otra complicación seria del embarazo. Y entre ellas 
“alrededor del 10% de las adolescentes -13 a 17 años- sufren de algún tipo de violencia 
durante el embarazo en ese país (Community Health Improvement Plan, 2008). En otros 
estudios se remarca que si el embarazo era imprevisto o no deseado la violencia contra la 
mujer llega ser cuatro veces más probable que si no estuviese gestando. (Heise, 1993) 
En México, en 1996, Rosario Valdez y Luz Sanín estudian a 110 mujeres usuarias del servicio 
de ginecología y obstetricia del Hospital Civil de Cuernavaca obteniendo como resultados: 

El 33,5% habían sido maltratadas. De estas mujeres maltratadas el 9% dentro del 
embarazo y el 5,4% en el momento que la pareja se enteró del embarazo. La relación 
entre el inicio de la violencia y el tiempo de gestación, no fue muy significativa. Del 2 al 
7% de las mujeres comunicó que el abuso se inició en el primer trimestre, de 5 a 7% en 
el segundo, con un ligero de crecimiento para el tercer trimestre del 4%. 
De los diferentes abusos la mayoría de las mujeres declaró que la violencia psicológica 
se presentó con mayor frecuencia 76%, el físico en un 40% (13,6% del total) y el sexual 
en un 37%. (Valdez et al 1996:354). 

Otro trabajo en Morelos (México) realizado por Castro y Ruíz, 2004, tenía como objetivo 
determinar si el embarazo es un factor de riesgo o un factor de protección frente a la violencia y 
comprar la severidad y la prevalencia de la violencia que sufren estas mujeres embarazadas 
antes y durante el embarazo. Para ello se llevo a cabo una serie de encuestas que iban 
dirigidas a 468 mujeres atendidas en consulta prenatal en su tercer trimestre de embarazo por 
los servicios de la Secretaría de Salud del citado Estado. Obteniéndose como resultado que la 
prevalencia de violencia total no varió significativamente antes y durante el embarazo (32%). 
“El 27% de mujeres que tuvieron violencia durante el embarazo no la tuvieron antes del mismo; 
y una proporción equivalente tuvieron violencia antes del embarazo pero no durante el mismo”. 
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(Castro y Ruíz, 2004: 62). La severidad de la violencia psicológica fue mayor durante el 
embarazo, mientras que la severidad de la violencia física disminuyó. Concluyendo, que la 
violencia emocional durante el embarazo prevalece por encima de la violencia física y sexual. 
(Castro y Ruíz, 2004). 
Sobre una población de mujeres embarazadas en California, Roberto Castro, en 2004, registró 
que el 16% de ellas habían sufrido violencia física, psicológica o sexual durante el periodo de 
gestación, manifestando un 8% de ellas que este tipo de agresiones se habían incrementado 
en número durante el embarazo. El estudio constató que la violencia contra la mujer 
embarazada por parte de su compañero sentimental es más frecuente en parejas con historia 
previa de violencia de género. (Castro, 2004). 
La OMS en el resumen analítico “Las mujeres y la salud: los datos de hoy, la agenda de 
mañana” detectó que el porcentaje de mujeres que alguna vez habían estado embarazadas y 
habían sido víctimas de violencia física durante al menos un embarazo superaba el 5 % en 
once de los quince países examinados. La cifra más baja se registró en Japón (1%) y la más 
alta en Perú (28%). Entre el 25% y 50% de las mujeres que había sufrido maltrato durante el 
embarazo, habían recibido patadas en el abdomen (OMS, 2009). 
Estudios basados en la población realizados en Canadá, Chile, Egipto y Nicaragua han 
encontrado que entre 6% y 15% de las mujeres que alguna vez han tenido pareja han sido 
maltratadas por éste física o sexualmente durante el embarazo, (Ellsberg et al. 2000). 
Es de reseñar que en España no hay muchos estudios para el caso concreto de la violencia de 
género durante el embarazo y los que hay son fragmentados de muestras pequeñas y muy 
localistas. Por ejemplo desde la Universidad de Huelva se ha realizado un estudio titulado 
Maltrato: consecuencias sobre la salud de la mujer con el objetivo de analizar el perfil 
sociodemográfico de una muestra de mujeres maltratadas de la ciudad de Málaga, así como 
evaluar qué tipo de maltrato han vivido y las consecuencias para su salud física, psíquica y 
sexual. La muestra está compuesta por un total de 100 mujeres voluntarias que fueron 
entrevistadas individualmente. En los resultados generales se indica que las mujeres fueron 
maltratadas a diario (46,0%), o semanalmente (41,0%), las siguientes opciones con mucha 
menor frecuencia, correspondieron a mensualmente (8,0%), esporádicamente (2,0%) o no 
sabe o no contesta (2,0%). Para el caso concreto del maltrato durante el noviazgo o embarazo: 
el 64.0% de las mujeres entrevistadas no recibió maltrato durante la época del noviazgo, frente 
a un 36.0% que sí lo vivió; sin embargo durante el embarazo la frecuencia del maltrato es muy 
elevada, existiendo relación entre haber sufrido maltrato durante el 
noviazgo y vivirlo posteriormente durante el embarazo. (García Leiva; Domínguez y García, 
2005). 
A este respecto debemos de recordar que (Gazmararian et al., 1996) encuentra que el 
embarazo puede constituir un factor de riesgo para aquellas mujeres que ya habían sido 
maltratadas en algún otro momento de su relación sentimental, descubriendo que la violencia 
es más frecuente que a la hipertensión, la diabetes o cualquier otra complicación seria del 
embarazo. 
Otras investigaciones han hallado un aumento de la severidad y la frecuencia del maltrato 
durante el embarazo al igual que un aumento del riesgo de homicidio. (Campbell y Humphrey, 
1993). 
En marzo de 2010 se proporciona el avance de un estudio elaborado desde la Federación de 
Mujeres Progresistas titulado La salud sexual de las mujeres víctimas de la violencia de género 
realizado con muy pocas mujeres, concretamente treinta y cinco que recibían terapia en su 
centro son, en su mayoría, españolas, menores de 45 años, trabajadoras y con nivel de 
estudios medio o superior. El perfil de sus maltratadores corresponde a hombres españoles (en 
el 83% de los casos), con estudios y con trabajo. En este anticipo se citaba que el 69% de las 
maltratadas son obligadas por sus parejas o ex parejas a realizar prácticas sexuales en contra 
de su voluntad y se revela, también, que la gran mayoría de las víctimas (el 77%) había sufrido 
violencia durante el embarazo, es decir casi ocho de cada 10 mujeres maltratadas sufrieron 
violencia por parte de su pareja durante el embarazo. Uno de los datos más penosos del 
informe es que la totalidad de las mujeres entrevistadas que declararon haber tenido al menos 
un aborto espontáneo había sufrido, también, agresiones durante la gestación. 
En Castilla-La Mancha según el Informe realizado para la valoración de la efectividad de la Ley 
5/2001 de “Prevención de malos tratos y protección a mujeres maltratadas” recoge que de las 
mujeres atendidas en los Centros de Urgencia de la citada Comunidad, el 2,8% reconocen que 
la violencia ejercida sobre ellas coincide con el embarazo, siendo este éste desencadenante de 
la situación de maltrato en un 2%. (Cuadro 4 y cuadro 5). 
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Cuadro 4. -Inicio de los malos tratos según las mujeres atendidas en los Centros de 
Urgencia de Castilla-La Mancha en 2008. 

 
Fuente: Instituto de la Mujer de Castilla-La Mancha (2008). Pp. 119. 
 
Cuadro 5. -Desencadenantes de la violencia de género según mujeres atendidas en los 
Centros de Urgencias de Castilla-La Mancha en 2008. 

 
Fuente: Instituto de la Mujer de Castilla-La Mancha (2008). Pp. 120. 
 
2.5.3. ¿Por qué se agrede a la mujer durante el embarazo? 
La razón por la que el riesgo de violencia durante el embarazo es mayor se debe al aumento 
de estrés que siente el padre o compañero sentimental con respecto al parto y al niño/a que va 
a nacer. “Este estrés se manifiesta en el hombre como una frustración que dirige contra y su 
niño no nacido”. (Calvo et al. 2011: 34). Asimismo, el embarazo es una etapa en la que el 
maltratador exige más atención porque piensa que el/la niño/a que va a nacer distrae a la 
madre y no se centra en él, esto lleva al hombre a ser más celoso y tener una emoción de 
propiedad, y a que su sentimiento falocentrico se vea amenazado. (Strada, 2008) 
La mujer embarazada sufre una serie de cambios fisiológicos (deformación de la imagen 
corporal, la fatiga, los trastornos del sueño, los temores, la inestabilidad emocional) que unidos 
al perfil del maltratador podemos establecer que los golpes, las agresiones sexuales y las 
burlas psicológicas van a ir dirigidos a las zonas más débiles y donde más daño pueda 
provocar. Estas zonas son principalmente los pechos, el abdomen y los genitales. Igualmente, 
el embarazo es una situación excepcional en la vida de la mujer, por eso puede conllevar a que 
se produzca un cierto cambio individual en el que ella es consciente que es la que necesita 
asistencia y cuidado, y no sólo la que los prodiga. Este momento es favorable para que la 
mujer que sufre maltratos habitualmente antes del embarazo, no esté dispuesta a continuar 
soportándolos y ponga fin a los mismos o se atreva a denunciar. Sin embargo, el maltratador 
es consciente que la mujer es más vulnerable, ya que en estos momentos tiene alterado su 
metabolismo, su organismo, su funcionamiento hormonal, su funcionamiento alimenticio, etc., 
todo ello la coloca en una situación de mayor vulnerabilidad afectiva y psicológica que en 
algunos casos puede dar lugar a conductas de dependencia y sumisión (Calvo et al. 2011) y 
por tanto acentúa aun más el maltrato. También, puede ocurrir que la situación de maltrato 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

30 

confunda a la mujer y en vez de denunciar al maltratador le dé una nueva oportunidad. (Strada, 
2008). 
 

2.5.4. Consecuencias de la violencia de género durante el embarazo 
Tal y como reconoce la (OMS, 1996), la violencia contra la mujer tiene un gran impacto sobre la 
salud y la calidad de vida de las mujeres que la sufren. También, es “un problema poco 
reconocido por el sector sanitario e insuficientemente valorado como problema de salud a 
pesar de ser un hecho frecuente y una causa significativa, de 
morbilidad y mortalidad femenina”. (Valdez y Sanín, 1996: 353) citado en (Ramirez y Uribe, 
1993). 
“Estimaciones reciente del el Banco Mundial sobre la violencia dirigida a la mujer, hace que 
esta pierda uno de cada cinco días de vida saludables en su edad reproductiva”, (Valdez y 
Sanín, 1996) citado en (Heise, 1994). 
Entendiendo la salud de forma amplia y siguiendo a la OMS esta debe de entenderse “como el 
bienestar, físico psíquico y social y no sólo la ausencia de enfermedad”. Así, según la 
(Ministerio de Sanidad y Consumo, 2007: 24) este tipo de violencia tiene múltiples efectos tanto 
en la salud de las hijas e hijos en cuanto a que es común la alteración en su desarrollo integral, 
las dificultades de aprendizaje y socialización, y las enfermedades psicosomáticas entre otras. 
Como en la salud física, psíquica, sexual, en la salud social de la víctima. Las consecuencias 
en la salud física son principalmente contusiones, traumatismos, heridas, quemaduras, que 
pueden producir discapacidad, deterioro funcional y síntomas físicos inespecíficos como por 
ejemplo cefaleas. Además provoca molestias gastrointestinales, dificultades respiratorias, 
quejas somáticas. Otra consecuencia del maltrato en gestantes son los traumas abdominales 
que pueden provocar amenazas de parto pretermino (a las treinta y ocho semanas de 
gestación), hemorragias y problemas respiratorios. Al mismo tiempo se producen importantes 
complicaciones como la rotura prematura de membranas, la bolsa del líquido amniótico, 
provocando parto prematuro e infecciones para la madre y el feto. (Calvo et al. 2011). Respecto 
a los efectos en la salud psíquica son: depresión, ansiedad, trastornos del sueño, trastornos 
alimentarios, intento de suicidio y abuso, en ocasiones, de alcohol, drogas y psicofármacos. En 
la salud sexual provoca: trastornos menstruales, enfermedades de transmisión sexual, en este 
sentido, los problemas de trasmisión sexual son frecuentes en las embarazadas que sufre 
violencia de género, son sobre todo de tipo vaginal, cervical y renal, pueden originar sangrado 
vaginal dando lugar a amenazas de aborto e incluso llegando a producirse éste, fibrosis 
vaginal, dispareunia, dolor pélvico crónico, infección urinaria, embarazo no deseado. 
Igualmente debe de ser incluido el virus de inmunodeficiencia humana (VIH/SIDA). Sin olvidar 
la salud social que se ve afectada porque la mujer se aísla socialmente, pierde su empleo, etc. 
(Ministerio de Sanidad y Consumo, 2007). 
La violencia en mujeres gestantes pone en peligro no sólo una vida, sino dos, por eso, los 
profesionales sanitarios de ginecología y obstetricia deben estar atentos, pues la violencia 
puede ser de forma directa, por medio del abuso sexual o físico. El estrés 
crónico durante el embarazo junto con las alteraciones emocionales puede afectar a la 
regulación del sistema de defensa y poner en riesgo el embarazo. Asimismo, este estrés hace 
disminuir el peso de la madre durante la gestación, cuyo resultado se traduce en problemas de 
bajo peso al nacer del bebe, problemas de desnutrición y anemia. La violencia en gestantes 
también tiene graves secuelas para el/la bebe, la principal es la muerte. Otros importantes son: 
traumatismos, problemas respiratorios por falta de desarrollo de los pulmones, ruptura de 
órganos, falta de oxigeno, bajo peso al nacer, daño en el cerebro, etc. (Calvo et al. 2011). 
Un estudio sobre la violencia durante el embarazo y su relación con el peso al nacer obtuvo 
como resultados: 

Las mujeres maltratadas (MM) víctimas de violencia durante el embarazo tienen tres 
veces más complicaciones durante el parto y posparto inmediato que las mujeres no 
maltratadas (MNM) (IC 95% 1.3-7.9). La diferencia del producto al nacer entre los dos 
grupos fue de 560 g (p ˂ 0,01), con desventajas para las MM. Las mujeres violentadas 
tuvieron cuatro veces más riesgo de tener productos de bajo peso en comparación con 
las MNM (IC 95% 1.3-12.3), (Valdez y Sanín, 1996:352). 

 
2.6. Dificultades del personal sanitario para identificar la violencia de género 
Para poder establecer cuáles son las dificultades que tiene el personal sanitario para identificar 
la violencia que sufren las mujeres, antes tenemos que tener en cuenta los factores que 
impiden el diagnóstico, los cuales podemos subdividirlos en: factores de la paciente, factores 
personales y estructurales del profesional sanitario y factores en el ámbito sanitario. 
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Con respecto a los factores de la paciente se puede afirmar que la mayoría de las mujeres 
maltratadas son incapaces de hablar a sus médicas/os del maltrato que están sufriendo. Esto 
puede deberse a: en primer lugar, porque tienen miedo de las posibles represalias del agresor 
si se entera que su violencia ha sido revelada; en segundo lugar, por la vergüenza y 
humillación que sienten; en tercer lugar, porque creen que merecen el maltrato y por tanto no 
deben ser ayudadas; en cuarto lugar porque quieren proteger a su pareja; en quinto lugar, ellas 
no entienden lo que les está pasando; en sexto lugar, creen que su médico no dispone de 
información o no se interesa lo suficiente sobre violencia de género como para hablarle de ella; 
por último, piensan que no les puede ayudar en este problema. (Salber y Talifarro, 2000). 
En relación a los factores personales del personal sanitario que impiden la exploración de estas 
mujeres, es el miedo a ofenderlas, a empeorar la situación, por su seguridad o por la propia 
integridad, así como la incapacidad para arreglar esta situación, puesto que no conocen las 
estrategias para afrontarla. También, influyen las propias creencias y motivaciones del personal 
sanitario, existen médicos que comparten la cultura patriarcal, y esto puede afectar su habilidad 
para identificar los casos de violencia de género (Salber y Talifarro, 2000). Por otra parte, en 
ocasiones, no consideran la violencia de género como un problema de salud, creen que no es 
tan frecuente e intentan racionalizar la conducta del agresor. Además, tienen una formación 
fundamentalmente biologicista por lo que no abordan los problemas psicosociales. (Ministerio 
de Sanidad y Consumo, 2007). 
Un estudio llevado a cabo en los servicios de urgencias de California (Lee, 1993), dio a conocer 
que los médicos y enfermeras de urgencia pensaba que el obstáculo para detectar los casos 
de malos tratos se debía a la propia paciente porque ellas no revelaban o negaban que 
estuvieran sufriendo violencia de género. Además, las mujeres maltratadas esperan a que su 
médico/a, con empatía y sin prejuicios, les pregunte sobre ese tema. 
En correspondencia con los factores estructurales del personal sanitario debemos reconocer 
que en ámbitos hospitalarios como los servicios de urgencias, no favorecen la detección 
temprana de la violencia de género, ya que se suele pedir a la víctima que explique su motivo 
de visita mientras otras personas están escuchando. La habitación donde son exploradas, se 
reduce a un espacio separado de otro enfermo por una cortina. Esta falta de privacidad hace 
que la mujer no exprese la situación de maltrato que está viviendo. A todo ello debe sumarse la 
existencia de otras barreras que impiden, la identificación de este problema, tales como: la 
limitación del tiempo, la sobrecarga de asistencia que tienen el personal sanitario, junto con el 
largo periodo de tiempo que es preciso para tratar el tema tal como establece el (Ministerio de 
Sanidad y Consumo 2007). Por lo que sería necesario: 

Convencer a los profesionales de que unas habilidades adecuadas, así como una 
adaptación del lugar del trabajo, pueden identificar, valorar, aconsejar y referir a las 
víctimas de violencia de género en un razonable periodo de tiempo. Además, tienen 
que saber que muchas víctimas de la violencia de género, acuden repetidamente a 
servicios sanitarios, antes de haber sido identificadas como tales. Preguntar 
directamente sobre la violencia como causa o factor contribuyente a los síntomas de la 
mujer, puede ahorrar mucho tiempo y dinero a largo plazo. (Salber y Talifarro, 2000: 
39). 

Un caso especial es el de mujeres inmigrantes es necesario la presencia de un/a traductor/a, 
pero esto interfiere con la privacidad de la relación médica/médico-paciente. (Salber y Talifarro, 
2000). 
En referencia a los factores sanitarios que impiden o dificultan la detección de la violencia de 
género en gestante podríamos señalar, entre otros motivos, la deficiente formación en violencia 
de género junto con la ausencia de conocimiento y coordinación entre los distintos recursos, 
así como, la ausencia de trabajo en equipo. (Ministerio de Sanidad y Consumo, 2007). 
 
2.7. Importancia del personal del sistema sanitario en la lucha contra la violencia de 
género 
La OMS en 1996 en la 49a Asamblea Mundial de la Salud, Prevención de la violencia: una 
prioridad de salud pública declara que la violencia es “un importante problema de salud pública 
en todo el mundo” ya que impide el desarrollo psicológico y social, y tiene graves 
consecuencias sobre la salud física de quienes la sufren (personas, familias, comunidades y 
países). Por todo ello, reconoce que el servicio sanitario tienen un papel importante y relevante 
dado que “está con frecuencia en la primera línea de contacto con las víctimas de la violencia, 
tiene una capacidad técnica sin igual y goza de una posición especial en la comunidad para 
ayudar a las personas expuestas a riesgos”.(OMS, 1996:1). 
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Posteriormente, en 1998, este mismo organismo, en su informe sobre Violencia contra las 
mujeres. Un tema de salud prioritario, se dirige al personal sanitario en los siguientes términos: 
“No tenga miedo de preguntar. Contrariamente a la creencia popular, la mayoría de las mujeres 
están dispuestas a revelar el maltrato cuando se les pregunta en forma directa y no valorativa. 
En realidad, muchas están esperando silenciosamente que alguien les pregunte”. (OMS, 1998: 
29). Igualmente destaca que a pesar de que la mayor parte de los profesionales de la salud a 
penas tienen tiempo para asumir la responsabilidad de dar respuesta a todas aquellas 
necesidades de las mujeres víctimas de maltrato, si pueden identificar y remitir a estas mujeres 
a otros organismos especializados o cuando sea posible proporcionarles unos mínimos de 
atención. Entre ellos, los trabajadores de la salud pueden: en primer lugar, tratar de no 
culpabilizar a la víctima, ya que pueden reforzar el aislamiento e impedir que las mujeres se 
abran para 
buscar ayuda. En segundo lugar, estar atentos a los signos y síntomas de maltrato para 
posteriormente hacer un seguimiento. En tercer lugar, conseguir normalizar esta problemática 
entre sus paciente para así poder preguntar con regularidad, siempre que sea factible sobre 
sus experiencias de maltrato como algo habitual en la documentación de la historia. En cuarto 
lugar, proporcionar atención médica e incluir en la historia clínica la violencia que ha sufrido esa 
persona y quien ha sido el perpetrador. Por último, derivar a la paciente a los recursos 
existentes dentro de su comunidad. (OMS, 1998). 
No cabe duda que los/as profesionales sanitarios/as de ginecología y obstetricia desempeñan 
un papel esencial en la detección, tratamiento y atención dada su cercanía, y contacto directo, 
mantenido en el tiempo, con las mujeres gestantes a las que prestan su atención. (Calvo, 
2011), si bien es una situación difícil de detectar, las mujeres, a menudo, tienen miedo y 
minimizan la gravedad de sus lesiones, por eso es necesaria la intervención de otras/os 
profesionales, internas/os y externas/os al sistema sanitario para dar, así, una respuesta 
integral e integrada a esta violencia. (Ministerio de Sanidad y Consumo, 2007). 
Al igual que la OMS, el Ministerio de Sanidad y Consumo de España a través de la publicación, 
en 2007, del Protocolo común para la actuación sanitaria ante la violencia de géneroha 
considerado que el personal sanitario de atención primaria y especializada puede realizar 
diversas actuaciones sociosanitarias ante la violencia de género. Estas/os profesionales, como 
ya se ha mencionado con anterioridad, dado el contacto directo y continuo que tienen con las 
pacientes pueden actuar en la detección precoz y atención de este tipo de violencia. Para su 
detección es muy importante que tengan una actitud de alerta ante la aparición de 
determinados síntomas y signos de sospecha (Véase anexo tablas 1a y 1b). Además, es 
necesario que en la primera consulta realicen una serie de preguntas exploratorias. (Ministerio 
de Sanidad y Consumo, 2007). Estas actuaciones que puede hacer el personal sanitario se 
observan en el (cuadro 6 y cuadro 7). 
 
Cuadro 6. -Detección y valoración e intervención en el ámbito sanitario 

 
Fuente: Ministerio de Sanidad y Consumo (2007). Pp. 38. 
 
Cuadro 7. -Detección y Valoración. Algoritmos de actuación 
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Fuente: Ministerio de Sanidad y Consumo (2007). Pp.39. 
 
Si el personal sanitario sospecha que una mujer está sufriendo malos tratos, antes de 
comenzar a intervenir debe corroborar o descartar que sea una víctima de violencia de género. 
Para ello se aconseja que realice una entrevista clínica específica. (Véase anexo tablas 2a, 2b, 
2c). Una vez que el experto ha identificado que una mujer es maltratada por su pareja y ésta lo 
confirma, debe informar a la paciente que va a llevar a cabo un examen exhaustivo de sus 
lesiones y estado psíquico, así como el motivo de ese examen. (Véase anexo, tabla 3). En el 
momento en el que se produce la confirmación de sospecha de violencia contra la mujer, el 
profesional debe “desarrollar una importante labor de información a la mujer, de atención y 
trabajo en la consulta así como derivación cuando las características del caso lo requieran”. 
(Ministerio de Sanidad y Consumo, 2007: 38). Dependiendo de que la mujer reconozca el 
maltrato o no, la actuación del personal sanitario será de una manera u otra. Son tres, las 
diferentes pautas de actuación: mujer que no reconoce sufrir malos tratos, mujer que reconoce 
sufrir malos tratos pero no se encuentra en peligro extremo y mujer que reconoce sufrir malos 
tratos pero si se encuentra en peligro extremo. (Véase anexo cuadro 1, 2 y 3). 
 
2.8. Pistas dirigidas a las/os profesionales para que sepan detectar casos de violencia de 
género 
Una vez señalados los factores que dificultan la detección de casos de maltrato en mujeres 
embarazadas es importante proporcionarles unas herramientas que favorecen una buena 
intervención y un mayor reconocimiento de este tipo de violencia. ¿Cómo podemos aumentar 
ese reconocimiento? Hay pistas que pueden hacer sospechar al profesional que se encuentra 
ante un caso de violencia de género dentro de la historia, el examen físico, e incluso en las 
conductas de la paciente y del supuesto agresor. 
Las pistas del historial de la paciente en el que se observe que es “proclive a los accidentes”, 
intentos de suicidio o depresión y molestias físicas recurrentes que no sugieren de una 
patología orgánica, por ejemplo dolores de cabeza, dolores de pecho, nerviosismo, sensación 
de asfixia, dolor pélvico etc. En otras ocasiones “la pista” puede provenir del relato que ella 
realiza al proporcionar una información que no se ajusta a la realidad, por ejemplo cuando su 
relato no coincide con el tipo de lesiones que presenta, o existe un retraso entre las lesiones y 
la presentación en el servicio sanitario. En este sentido se debe de tener en cuenta que hay 
varias razones por las que las mujeres no son 
capaces de buscar atención médica por sus lesiones, algunas de ellas son: porque no tienen 
acceso a un transporte, el agresor no quiere llevarlas e incluso él cancela la cita, en otras 
ocasiones se ven abocadas a ocultar que solicitaron asistencia médica o bien temen irse de 
casa cuando su agresor esta enfurecido. Debido a esto, buscan atención para sus lesiones 
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cuando éstas están empezando a curarse, por lo tanto, resulta más complicado ayudarlas. Por 
otra parte, la mujer puede no estar siguiendo el tratamiento médico prescrito para dolencias 
crónicas como diabetes o hipertensión. La razón por la que no toma sus medicamentos puede 
ser, entre otras, porque su pareja se lo impide. (Salber y Talifarro, 2000). 
Es frecuente que las/los profesionales tras determinadas quejas que presenta la paciente como 
fatiga, falta de sueño, irritabilidad, dificultades para concentrarse, e hipervigilancia, crea que 
son pacientes problemáticas. Sin embargo esta percepción es incorrecta, ya que éstos son un 
punto clave para la detección de casos de maltrato en mujeres (Ministerio de Sanidad y 
Consumo, 2007). 
La actitud de la paciente es fundamental para comprender y averiguar los casos de maltrato 
que acuden a las consultas, especialmente de ginecología. Se debe tener en cuenta que, en 
ocasiones, la paciente puede minimizar la violencia o sentirse indiferente ante la magnitud de 
sus lesiones. Asimismo, otras veces parece aterrorizada, evasiva, avergonzada o responsable 
de lo que le está pasando. En estos supuestos durante la entrevista suelen evitar el contacto 
ocular con la/el médica/o, se ponen nerviosas y/o temerosas cuando alguien entra en la 
habitación. (Salber y Talifarro, 2000). 
Es importante observar que la conducta del compañero puede ser ambivalente. Por un lado, 
puede mostrar mucho interés por su pareja estando pendiente de todo lo que sucede durante 
toda la visita y se muestre ansioso para que su mujer “tenga las atenciones” que necesita, o 
cuando se le pregunta algo a la mujer es él quién contesta por ella. Por otro lado, en ocasiones, 
el agresor se muestra hostil, furioso, irritable con ella y con el/a especialista (Salber y Talifarro, 
2000). 
Muchos expertos en la temática recomiendan que durante el examen físico, de forma general, 
se lleve a cabo, por parte de las/los profesionales, una “exploración rutinaria incorporando 
preguntas sobre la violencia y otras formas de abuso en la pareja. Es importante que las 
preguntas no se realicen sólo en la primera consulta sino a lo largo del todo el seguimiento del 
embarazo, puesto que la mujer no suele contar que sufre malos tratos hasta que percibe la 
gravedad de la situación. Quedando tal exploración no sólo en las historias de las pacientes 
sino también en la documentación 
general de éstas, con el objetivo de que todos los profesionales sanitarios del centro tengan 
acceso a esa información. (Salber y Talifarro, 2000). 
Igualmente durante el embarazo cualquier lesión, por pequeña que sea, debe ser explorada 
para determinar si es causa de la violencia de género. Asimismo, el informe médico nos sirve 
para conocer las repetidas veces que la paciente acude a los servicios de obstetricia y 
urgencias y las frecuentes quejas sobre unos síntomas concretos. No sólo el informe médico 
proporciona la información necesaria si no que pruebas como los Rayos X ponen en evidencia 
antiguas fracturas “insospechadas”. 

El profesional debe examinar todo el cuerpo, detectando las hinchazones, así como las 
aéreas con lesiones visibles. Las lesiones debidas a la violencia pueden tener una 
distribución central, es decir, lesiones en la cara, cuello, garganta, pecho, tórax, 
abdomen y genitales. Algunas lesiones no suelen ocurrir accidentalmente. (Salber y 
Talifarro, 2000: 75-76). 

Hay que tener en consideración que las mujeres tienden a ocultar las citadas lesiones a través 
de mangas largas, jersey de cuello alto, exceso de maquillaje. En consecuencia, la/el 
especialista debe proporcionar una bata hospitalaria que facilitará una exploración más amplia. 
Resumiendo, en general, el personal sanitario debe seguir unas huellas para poder descubrir la 
existencia de violencia durante el embarazo, siempre teniendo en cuenta que es necesario 
observar la presencia de tres o más de los siguientes síntomas: 

 Cuando es un embarazo no deseado. Y muy especialmente cuando la madre es 
adolescente, sobre todo entre los 13 y 17 años. 

 Mujeres que frecuentemente anulan citas o bien tiene hiper-frecuentación de los 
servicios sanitarios. 

 Que no toman la medicación prescrita. 

 Pérdida de interés de la madre hacia su salud y la de su hijo/a, tanto durante el 
embarazo como después del parto. 

 Mujeres que manifiestan quejas psicosomáticas repetitivas. 

 Pacientes que sufren síntomas de depresión, falta de autoestima, dificultad para 
afrontar responsabilidades, falta de concentración e interés, en los casos más graves 
se dan incluso intentos de suicidio y/o autolesiones. 

 Por otra parte, las mujeres que sufren violencia durante su embarazo pueden presentar 
más infecciones de lo “considerado normal” como corioamnionitis e 
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 infecciones del tracto urinario, mala alimentación y metrorragias anemia, lo que va a 
repercutir en la evolución de su embarazo y en el desarrollo del feto. 

 Mayor número de infecciones de transmisión sexual (infección de transmisión sexual, 
virus de la inmunodeficiencia humana [VIH], sida). Se ha detectado que las mujeres 
seropositivas tienen más riesgo de ser maltratadas. 

 Dificultad de percibir los movimientos fetales, dolor pélvico crónico, vaginismo, 
dismenorrea, amenorrea y anorgasmia no primaria. 

 Existencia de partos anteriores prematuros, abortos. 
(Patricia Salber y Ellen Taliaferro, 2000 y en García Herrera y Dorrego Leal, 2009). 

Asimismo se debe de intentar conocer las situaciones que aumentan la dependencia, en 
general, si hay apoyo social y económico deficiente ya que se ha observado que existe más 
probabilidad de maltrato durante el embarazo ante una situación económica desfavorable 
derivada de dificultades laborales o de desempleo; si hay una mala integración familiar y social 
o la constancia de estereotipos de género muy marcados; situaciones de exclusión social 
(reclusas, prostitución, indigencia); enfermedades discapacitantes. Si bien es de reconocer que 
las situaciones y características descritas no son muy diferentes del maltrato en general sí, 
quizás, se puedan detectar mejor porque son mujeres que acuden con más frecuencia a los 
servicios sanitarios y sociales. (García Herrera y Dorrego Leal, 2009). 
 

2.9. Evolución de las actuaciones institucionales y jurídicas en la lucha contra la 
violencia de género. 
Sin ánimo de exhaustividad, en este apartado presentamos las diferentes acciones llevadas a 
cabo, a lo largo del tiempo, por diferentes organismos y administraciones públicas del ámbito 
internacional, europeo, español y en concreto en la Comunidad Autónoma de Castilla La 
Mancha, para poner fin a esta lacra social. 
 
2.9.1. Actuaciones en el ámbito Internacional 
Los movimientos de liberación de la mujer, junto con organismos internacionales, como la 
ONU, surgidos en la década de los años 70 y 80, contribuyeron a que la 
condena contra la violencia en las mujeres se extendiese en todo el mundo occidental. Este 
organismo en 1980 manifestó que la violencia doméstica contra las mujeres era el crimen más 
encubierto del Mundo. 
En 1993 la Conferencia Mundial de Derechos Humanos, celebrada en Viena (Austria), 
reconoció que los derechos de las mujeres y las niñas son parte inalienable de los derechos 
humanos universales, en consecuencia cualquier acto de violencia perpetrado sobre estas es 
una violación de los derechos humanos. Posteriormente, en ese mismo año con la “Declaración 
para la eliminación de la violencia contra las mujeres” se estableció que este tipo de violencia 
se basaba en las relaciones desiguales de poder entre el hombre y la mujer. Por tanto, a los 
efectos de la presente declaración, en su artículo nº 1, queda definida la “violencia contra las 
mujeres” como: 

Todo acto de violencia basado en la pertenencia al sexo femenino que tenga o pueda 
tener como resultado un daño o sufrimiento físico, sexual o psicológico para la mujer, 
así como las amenazas de tales actos, la coacción o la privación arbitraria de la 
libertad, tanto si se producen en la vida pública como en la vida privada. (ONU: 1993). 

Para acabar con esta lacra social que tiene tantas consecuencias sobre quienes la padecen, 
esta organización, en el artículo 4, considera que los Estados deben: 

Condenar la violencia contra la mujer y no invocar ninguna costumbre, tradición o 
consideración religiosa para eludir su obligación de procurar eliminarla. Los Estados 
deben aplicar por todos los medios apropiados y sin demora una política encaminada a 
eliminar la violencia contra la mujer. Con este fin, deberán: a) Considerar la posibilidad, 
cuando aún no lo hayan hecho, de ratificar la Convención sobre la eliminación de todas 
las formas de discriminación contra la mujer, de adherirse a ella o de retirar sus 
reservas a esa Convención; b) Abstenerse de practicar la violencia contra la mujer; c) 
Proceder con la debida diligencia a fin de prevenir, investigar y, conforme a la 
legislación nacional, castigar todo acto de violencia contra la mujer, ya se trate de actos 
perpetrados por el Estado o por particulares. (ONU, 1993: 3). 

En 1995, la IV Conferencia Mundial sobre la Mujer realizada en Pekín, presenta como principal 
estrategia promover, proteger y fortalecer los derechos humanos de las mujeres, ya que como 
bien se recoge en el artículo 112 la violencia contra la mujer impide “el logro de los objetivos de 
igualdad, desarrollo y paz. La violencia contra la mujer viola y menoscaba o impide su disfrute 
de los derechos humanos y las libertades fundamentales”. (ONU, 1995:51). Para dar respuesta 
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a esta problemática se exige a los estado que se adopten una serie de medidas, entre las que 
destacamos del subcapítulo D1, el apartado g) que propone “introducir la perspectiva de 
género en todas las políticas y programas en materia de violencia hacia la mujer”; el apartado j) 
“formular y aplicar, planes de acción”; el i) “aprobar y aplicar leyes contra los responsables de 
prácticas y actos de violencia contra la mujer; y el apartado m) alega que “se debe garantizar el 
acceso de la mujer con discapacidad a la información y a los servicios disponibles en el ámbito 
de la violencia hacia la mujer”. (ONU, 1995:55). 
Para la OMS la violencia contra la mujer está generalizada en todo el mundo. Las mujeres que 
han sido víctimas de abusos físicos o sexuales presentan tasas más elevadas de enfermedad 
mental, embarazo no deseado y aborto, tanto espontáneo como inducido, que las que no han 
sufrido esos abusos. La mayoría de las agresiones contra las mujeres son cometidas por 
varones con los que tienen una relación íntima. En la 49 Asamblea Mundial de la Salud de 
1996, celebrada en Génova (Italia), la Organización Mundial de la Salud aprobó la Resolución 
WHA 49.25, que establece que para poner fin a la violencia contra las mujeres ésta debe ser 
prioritaria para la salud pública e insta en el artículo 2, a que los Estados Miembros “evalúen el 
problema de la violencia en sus territorios y comuniquen a la OMS la información de que 
dispongan sobre ese problema y su manera de afrontarlo”. (OMS, 1996:2). Además la 
Asamblea apoya las recomendaciones efectuadas en las diferentes Conferencias 
Internacionales para abordar el problema de la violencia de género y conocer las 
consecuencias que ésta se derivan para la salud de las mujeres y niñas. Posteriormente, este 
mismo organismo, en 1998, declaró que la violencia contra las mujeres debe ser una prioridad 
internacional para los servicios de salud y éstos no deben centrarse sólo en la intervención sino 
también en la prevención. (OMS, 1998). 
 
2.9.2. Actuaciones en el ámbito Europeo 
Las Comunidades Europeas, en 1980 y en 1984, constituyeron un Grupo de Trabajo sobre los 
Derechos Humanos, y una Comisión de Derechos de la Mujer (CDM), ambos claves dentro de 
las políticas europeas de igualdad entre hombres y mujeres. 
En marzo de 1985, con la Resolución R(85)4, el Consejo de Ministros de las Comunidades 
Europeas ya comienza a dialogar sobre la “Violencia en el Seno de la Familia”, pero no es 
hasta la Resolución A-44/86 sobre “Agresiones a la Mujer,” cuando se contempla la violencia 
de género bajo diferentes enfoques como agresiones sexuales, prostitución, agresiones en el 
ámbito privado, etc. Con esa Resolución se pretende dar respuesta a las necesidades de las 
mujeres víctimas de violencia a través de 
una serie de propuestas y medidas legislativas centradas en la sensibilización, asesoramiento y 
planes contra los perpetradores de este tipo de violencia. 
La tercera Conferencia Ministerial Europea del Consejo de Europa, realizada en 1993 sobre “La 
Igualdad entre Hombres y Mujeres”, da un paso más narrando que la violencia que ejercen los 
hombres contra las mujeres dentro del seno familiar o en la sociedad también incluye la 
violencia psíquica y sexual, los malos tratos físicos, la mutilación genital y sexual, el incesto, el 
acoso sexual, el abuso sexual, el tráfico de mujeres y la violación. Asimismo, en 1997 con la 
Resolución A-40250/97 se considera que la violencia contra las mujeres impide lograr una 
igualdad real de oportunidades entre hombres y mujeres. Ese mismo año el Parlamente 
Europeo cree que es necesario implementar una campaña de “Tolerancia Cero” y diversas 
iniciativas como “Daphne”, para luchar contra la violencia de género, en los/as adolescentes y 
los/as niños/as, y la iniciativa “Stop” (contra la trata de seres humanos). En 1999 fuese 
declarado “Año Europeo contra la violencia hacia las mujeres” y ese mismo año se pone en 
marcha la campaña “Tolerancia Cero” y en 2000 la iniciativa “Daphne”. (DOCE C B04: 1997) y 
(DOCE B03- 1998). Meses más tardes, la U.E asistió a la reunión convocada por la Asamblea 
de Naciones Unidas bajo el lema: “Mujeres 2000: igualdad, desarrollo y paz para el siglo XXI”. 
Ese mismo año fueron muchas las conferencias que llevó a cabo la Unión Europea (Lisboa, 
Chipre, etc.) todas tenían como fin establecer medidas para erradicar la violencia y evaluar los 
compromisos asumidos en Pekín+5. 
Las organizaciones no gubernamentales han sido claves en las acciones contra la violencia de 
género, pero sobre todo han convencido a los gobiernos europeos de que adopten políticas 
que ofrezcan mayor protección a las mujeres que sufren este tipo de violencia. (Comunidades 
Europeas, 2000). 
 
2.9.3. Actuaciones en el ámbito Español 
A lo largo de la historia española, la desigualdad entre hombre y mujeres siempre ha estado 
presente, tanto en la esfera privada como pública y ha tenido su reflejo en el ordenamiento 
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jurídico. Por ejemplo si nos remontamos a la dictadura de franco, la Ley de 12 de marzo de 
1938, fue un claro reflejo de la subordinación del hombre sobre la mujer, ya que en el artículo 
57 se estableció que el marido debe proteger a la mujer y ésta obedecer al marido. 
Ya en la democracia española, con la Constitución de 1978, se proporcionan más derechos y 
libertades a las mujeres. En el articulo 14 proclama el derecho a la igualdad “sin que pueda 
prevalecer discriminación alguna por razón de nacimiento, raza, sexo, religión, opinión o 
cualquier otra condición o circunstancia personal o social” y en su artículo 9.2 obliga a los 
poderes públicos a: “promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y 
de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los obstáculos que impidan o 
dificulten su plenitud y facilitar la participación de todos los ciudadanos en la vida política, 
económica, cultural y social”. (Constitución Española, 1978). Fue a partir de este principio 
constitucional por el que se crea en 1983, como Organismo Autónomo, el Instituto de la Mujer 
cuya finalidad es “la promoción y el fomento de las condiciones necesarias para que se logre la 
igualdad real entre ambos sexos y la participación de la mujer en la vida política, cultural, 
económica y social”. (BOE, núm. 256: 101). Un año más tarde, el Ministerio del Interior da a 
conocer los primeros datos sobre denuncias por malos tratos, interpuestas el año anterior en 
las comisarias de la Policía Nacional y se crean las primeras casas de acogida. (Ibáñez 
Martínez, 2003 e Ibáñez Martínez, 2008b). 
En 1986, se creó la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad. En dicha ley, en el 
artículo 1, establece como su principal objetivo regular todas aquellas acciones que faciliten 
hacer efectivo el derecho a la protección de la salud y en concordancia en su artículo 3.1 
señala que las acciones del sistema sanitario mencionadas en el artículo 1 “estarán orientados 
prioritariamente a la promoción de la salud y a la prevención de las enfermedades”. (BOE, 102: 
15.209). A pesar de que esta ley no haga mención a la violencia de género creemos que debe 
ser un referente para el personal sanitario a la hora de hacer efectivo el derecho a la protección 
de la salud de las mujeres víctimas de violencia de género, ya que como hemos mencionado 
con anterioridad, este tipo de violencia tiene graves consecuencias para la salud física y 
psíquica de quienes la padecen 
En 1987, se publicó el “I Plan de Acción para la Igualdad de Oportunidades para Hombres y 
Mujeres”; y fue a partir de 1989, cuando el Código Penal español sanciona de forma expresa 
las conductas causantes de malos tratos físicos en el ámbito doméstico. 
En 1997, el Consejo de Ministros del Gobierno español, aprobó el “III Plan de Igualdad de 
Oportunidades para Mujeres y Hombres”. Tenía un área concreta destinada a la violencia 
contra la mujer que señalaba las actuaciones que debían de seguirse en cuanto a la 
prevención y eliminación de ésta. Ese mismo año, con la muerte de Ana Orantes quemada 
viva, tras salir en un programa de televisión, por su pareja, se produjo una alarma social 
importante y en respuesta a esta situación el Gobierno edita el “I Plan de Choque de violencia 
doméstica”. Asimismo, se acordó la realización en 1998 de un Plan de Acción sobre la 
Violencia contra las mujeres, pero mientras que se elaboraba, el gobierno decidió establecer 
unas series de medidas urgentes contra la violencia de género. 
Con la Ley Orgánica 14/99 de 9 de junio, de modificación del Código Penal de 1995, en materia 
de protección a las víctimas de malos tratos y de la Ley de Enjuiciamiento Criminal; se 
tipificaron los malos tratos psicológicos como una forma de violencia doméstica. (Ibáñez 
Martínez, 2008b). 
En el año 2003, se avanzó aun más en la protección de las víctimas de este tipo de violencia 
con la Ley 27/2003, de 31 de julio, “Reguladora de la Orden de Protección de las Víctimas de 
Violencia Doméstica”, cuyos dos objetivos principales son: dar una respuesta integral y de 
coordinación como prioridad absoluta. (BOE, núm.138). Y, la Ley Orgánica 11/2003, de 29 de 
septiembre, de “Medidas Concretas en materia de Seguridad Ciudadana, Violencia Doméstica 
e Integración Social de los Extranjeros”. (BOE, núm. 234). 
Estas normas, planes, leyes y reformas legislativas se han convertido en instrumentos que 
garantizan los derechos y libertades de las mujeres y que tratan de erradicar el maltrato, pero 
no es hasta 2004 cuando todo ello se convierte en un hito gracias a la promulgación de la Ley 
Orgánica 1/2004, de 28 de diciembre, de “Medidas de Protección Integral Contra la Violencia 
de Género”, en la cual en su “exposición de motivos” afirma que la violencia de género “no es 
un problema que afecte al ámbito privado. Al contrario, se manifiesta como el símbolo más 
brutal de la desigualdad existente en nuestra sociedad. Se trata de una violencia que se dirige 
sobre las mujeres por el hecho mismo de serlo”, (BOE, núm.313: 42.166), expresando en el 
Título Preliminar-artículo 1.1 y 1.3: 

1. La presente Ley tiene por objeto actuar contra la violencia que, como manifestación 
de la discriminación, la situación de desigualdad y las relaciones de poder de los 
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hombres sobre las mujeres, se ejerce sobre éstas por parte de quienes sean o hayan 
sido sus cónyuges o de quienes estén o hayan estado ligados a ellas por relaciones 
similares de afectividad, aun sin convivencia. 
3. La violencia de género a que se refiere la presente Ley comprende todo acto de 
violencia física y psicológica, incluida las agresiones a la libertad sexual, las amenazas, 
las coacciones o la privación arbitraria de libertad. (BOE, núm. 313: 42.168). 

El ámbito de actuación de la Ley 1/2004 abarca tanto los aspectos preventivos, educativos, 
sociales, asistenciales y de atención a las víctimas, como la normativa civil que incide en el 
ámbito familiar o de convivencia donde principalmente se producen las agresiones, así como el 
principio de subsidiariedad en las Administraciones Públicas, ya que actúa de un modo 
multidisciplinar e integral. Debe de reconocerse que gracias a esta ley existen, entre otros, 
teléfonos gratuitos para consultas y denuncias que funciona las 24 horas del día, han 
aumentad el número de casas de acogida, se han creado unidades de atención específica para 
esta problemática en Comisarías de Policía, en los cuarteles de la Guardia Civil y de la Policía 
Local de las ciudades, se han creado ayudas económicas para aquellas mujeres que carezcan 
de recursos económicos. (Ibáñez Martínez, 2012b). 
Recordemos que el objeto de nuestro trabajo se centra en la actuación dentro del Sistema 
Sanitario contra la violencia de género. Debemos de reseñar que la ley 1/2004 en su 
“exposición de motivos” establece que es necesario llevar a cabo una serie de medidas de 
sensibilización e intervención en el ámbito sanitario para favorecer la detección precoz y la 
atención física y psicológica de las víctimas, en coordinación con otras medidas de apoyo. De 
una manera más específica, lo mencionado anteriormente se recoge en el Título I “Medidas de 
sensibilización, prevención y detección”, en su Capítulo III, del ámbito sanitario, artículo 15. 

1. Las Administraciones sanitarias, en el seno del Consejo Interterritorial del Sistema 
Nacional de Salud, promoverán e impulsarán actuaciones de los profesionales 
sanitarios para la detección precoz de la violencia de género y propondrán las medidas 
que estimen necesarias a fin de optimizar la contribución del sector sanitario en la lucha 
contra este tipo de violencia. 
2. En particular, se desarrollarán programas de sensibilización y formación continuada 
del personal sanitario con el fin de mejorar e impulsar el diagnóstico precoz, la 
asistencia y la rehabilitación de la mujer en las situaciones de violencia de género a 
que se refiere esta Ley. 
3. Las Administraciones educativas competentes asegurarán que en los ámbitos 
curriculares de las licenciaturas y diplomaturas, y en los programas de 
especialización de las profesiones sociosanitarias, se incorporen contenidos dirigidos a 
la capacitación para la prevención, la detección precoz, intervención y apoyo a las 
víctimas de esta forma de violencia. 
4. En los Planes Nacionales de Salud que procedan se contemplará un apartado de 
prevención e intervención integral en violencia de género. (BOE núm. 313: 42.170). 

Seguidamente, en su artículo 16 “Consejo Internacional del Sistema Nacional de Salud” 
establece que a partir del surgimiento de este Consejo se creará una Comisión contra la 
violencia de género con el objetivo de apoyar técnicamente y orientar la planificación de las 
medidas sanitarias contempladas en este capítulo, así como evaluar y proponer aquellas que 
sean más necesarias para la aplicación del protocolo sanitario y cualesquiera otras medidas 
que se consideren precisas para que el sector sanitario contribuya a la erradicación de esta 
forma de violencia. Además esta comisión estará formada por representantes de todas las 
Comunidades Autónomas y remitirá un informe anual al Observatorio Estatal de la Violencia 
sobre la Mujer y al Pleno del Consejo Interterritorial. (BOE, núm. 313). 
En 2006, se creó el Plan de Calidad del Sistema Nacional de Salud que tiene como principal 
objetivo fomentar la equidad promoviendo los conocimientos sobre las desigualdades de 
género en salud y fortalecer el enfoque de género en las políticas de salud y en la formación 
continuada del personal de salud. (Plan de Calidad, 2006, estrategia 4.Objetivo 4.1). 
En 2007, se publicó la Ley Orgánica 3/2007, de 22 de marzo, para la Igualdad Efectiva de 
mujeres y hombres, tiene como objeto: 

Hacer efectivo el derecho de igualdad de trato y de oportunidades entre mujeres y 
hombres, en particular mediante la eliminación de la discriminación de la mujer, sea 
cual fuere su circunstancia o condición, en cualesquiera de los ámbitos de la vida y, 
singularmente, en las esferas política, civil, laboral, económica, social y cultural. (BOE, 
núm. 71: 12.614). 

En el artículo 27, pretende que las Administraciones Públicas, a través de los servicios de salud 
u órganos competentes, desarrollen acciones que fomenten la investigación científica 
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atendiendo a las diferencias entre mujeres y hombres en relación con la protección de su salud, 
sobre todo en lo que se refiere al acceso a servicios sanitarios, el esfuerzo diagnóstico y 
terapéutico, ensayos clínicos y actividades asistenciales”, de las que, lógicamente, no deben de 
escapar las situaciones de violencia de género. 
 
2.9.3.1. Actuaciones en Castilla-La Mancha 
En las últimas décadas en Castilla-La Mancha se han realizado grandes avances políticos y 
sociales en materia de igualdad entre hombre y mujeres. En efecto, en 1989 se fundó el primer 
organismo de igualdad. En 1999, con motivo de la conmemoración del 25 de noviembre, los 
representantes de las distintas instituciones se reunieron en una comisión de trabajo para 
consensuar el contenido de un protocolo de colaboración para la prevención de la violencia 
contra las mujeres. 
En 2001 se promulgó la Ley 5/2001, de 17 de mayo, de “Prevención de Malos Tratos y de 
Protección a las Mujeres Maltratadas” que en el artículo primero señala tener por objeto 
“prevenir la violencia contra las mujeres, así como proteger y asistir a las víctimas”. (BOE, núm. 
148: 22039). Esta ley fue pionera

3
 en el Estado Español, estableciendo propuestas muy 

novedosas para el momento, entre ellas destacamos la recogida en su exposición de motivos; 
al implementar un sistema de ayudas públicas para que las mujeres víctimas de maltrato y sus 
hijas/os tengan acceso a la vivienda y al empleo o las del (artículo 5), al indicar que la 
Administración regional debe llevar a cabo programas formativos, a los que podrán acceder 
todos los profesionales, (los docentes, sanitarios, trabajadores sociales, empleados de la 
Administración Local, de la Administración regional, de la Administración de Justicia, Cuerpos y 
Fuerzas de Seguridad del Estado y Policía Local) de manera gratuita. Establece que las 
poblaciones mayores de 5.000 habitantes, contarán con un centro para la mujer que 
garantizará asistencia jurídica y psicológica a todas las mujeres maltratadas en Castilla-La 
Mancha (artículo 8). Asimismo, establece la atención permanente a través de un servicio con 
dispositivos electrónicos de alarma de localización inmediata (artículo 9). En el (artículo 12), 
afirma que las mujeres que residan en los municipios con población superior a 20.000 
habitantes tendrán derecho a una asistencia social integral, tanto para ellas como para sus 
hijos, por medio de casas de acogida y centros de urgencia. El artículo 15 facilita la asistencia 
jurídica gratuita a todas las mujeres que hayan sido víctimas de violencia doméstica y por 
último, en el (artículo 17) instaura ayudas económicas no contempladas en la Ley Orgánica 
1/2004, como son las ayudas de solidaridad a lasvíctimas de violencia de género que sufran 
lesiones, tengan secuelas o daños psíquicos graves. (BOE, núm. 148: 22.039-22.040). 
En este sentido, es importante señalar que esta ley pretende ser un “paso eficaz para combatir 
la violencia de género y servir de instrumento para garantizar las medidas de asistencia jurídica 
a las víctimas y para hacer efectivo el asesoramiento y la asistencia letrada en juicio”. (BOE, 
núm. 148: 22.038). Para ello creó un gran número de recursos de protección para las mujeres 
maltratadas: Casas de acogida, centros de urgencias, centros de atención a mujeres jóvenes, 
programas de asistencia jurídico-procesal y psicológica, etc. “Quizás, por eso, Castilla-La 
Mancha sea la región española donde menos denuncias por malos tratos se retiran una vez 
presentadas por las víctimas”. (BOE, 148: 22.038). 
La Ley 22/2002, de 21 de noviembre, de creación, como organismo autónomo, del Instituto de 
la Mujer de Castilla-La Mancha, modificada por (Ley 5/2008, de 12 de junio), tiene como 
principal objetivo conseguir la igualdad real y efectiva entre mujeres y hombres en todos los 
ámbitos de la vida. Igualmente, pretende eliminar cualquier forma de discriminación hacia la 
mujer en Castilla-La Mancha y prevenir la violencia de género. (BOE, núm. 151: 17.625). 
Con la creación en el año 2009 del “acuerdo de coordinación institucional y aplicación de los 
protocolos para la prevención de la violencia de género y atención de mujeres de Castilla-La 
Mancha”, se reafirma la voluntad de coordinar las actuaciones de todas las administraciones y 
agentes implicados para lograr una atención integral a las mujeres víctimas de violencia de 
género. (Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha, 2009:13). 
La ley 12/2010, de 18 de noviembre, de “Igualdad entre mujeres y hombres de Castilla-La 
Mancha” supone un avance para poder eliminar los estereotipos y roles de género que definen, 
generalmente, una posición de desventaja para las mujeres respecto de los hombres y 
dificultan, su pleno desarrollo como ciudadana. El objeto de esta ley es: 

1. “Promover las condiciones que hagan efectivo y real el derecho a la igualdad entre 
mujeres y hombres y remover los obstáculos que impiden o dificultan su plenitud, en el 
ámbito de las competencias atribuidas a los poderes públicos de Castilla-La Mancha. 

                                                      
3
 Recuérdese que es anterior a la Ley Orgánica1/2004, de 28 de diciembre, de Medidas de Protección Integral contra la 

Violencia de Género. 
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2. Asimismo, es objeto de esta Ley el establecimiento de medidas dirigidas a prevenir y 
combatir la discriminación por razón de sexo”. (BOE, núm. 37:15.327). 
Importante en cuanto, no se olvide, el origen de la violencia de género descansa en la 
desigualdad entre mujeres y hombres. 

 
3. PROPUESTA DE PROYECTO 
El proyecto de intervención que se presenta, lleva por título “No maquilles los golpes: 
intervención sociosanitaria sobre violencia de género en gestantes”. Como explicación previa 
queremos destacar que al hablar de maquillar los golpes no nos referimos exclusivamente a la 
violencia física pues, como ya se ha mencionado con anterioridad en este trabajo, la violencia 
contra las mujeres reviste múltiples forma (física, psíquica, sexual, económica u otras), por lo 
que queremos indicar que, también, se deben de visibilizar (no maquillar) aquellos “golpes” que 
aunque invisibles al ojo humano dañan la psique (en términos coloquiales “el alma”) de las 
mujeres que la padecen. 
Su desarrollo tendrá lugar en el Hospital

4
 Nuestra Señora del Prado de Talavera de La Reina 

(Toledo)
5
 del 03/09/2012 al 29/11/2012. Para su ejecución se contará con un equipo 

multidisciplinar de la Unidad de Atención al Paciente del mencionado Hospital, el cual está 
formado por una auxiliar administrativa, cinco Trabajadoras/es Sociales, un psicólogo, una/un 
enfermera/o, y una médica del mencionado Hospital, así como con otras/os expertas/os ajenos 
a la entidad. 
Talavera de la Reina es un municipio ubicado en el noroeste de la provincia de Toledo , en la 
comunidad autónoma de Castilla-La Mancha . Es la capital económica y de servicios de una 
amplia comarca que abarca el occidente de Toledo , el sur de Ávila y el nordeste de 
Extremadura . Según los datos del 2011 del Instituto Nacional de Estadística (INE), es la 
primera ciudad de la provincia de Toledo en número de habitantes (88.986) y la segunda de la 
comunidad castellano manchega. 
El objetivo general es formar al personal sanitario en materia de violencia de género en general 
y en particular la ejercida contra gestantes, así como proporcionar pautas de actuación 
normalizadas y homogéneas en la detección e intervención de este tipo de violencia. 
Para su logro estableceremos un conjunto de objetivos específicos, en consonancia con el 
artículo 5 de Ley Orgánica 5/2001 de Castilla la Mancha, el cual obliga a la Administración 
regional a que ponga en marcha cursos formativos gratuitos dirigidos a diversos profesionales, 
entre los que se encuentra el personal sanitario. Asimismo, tendremos en cuenta las medidas 
de sensibilización e intervención en el ámbito sanitario establecidas por de la Ley Orgánica 
1/2004, de 28 de diciembre, de “Medidas de Protección Integral contra la Violencia de Género”, 
en materia de salud. 
Siendo estos: 

Objetivo específico 1. Sensibilizar al personal sanitario de la gravedad de la violencia de 
género en mujeres gestante y su reconocimiento como un problema de salud pública. 
Objetivo específico 2: Impulsar y ampliar la formación del personal sanitario en aspectos 
básicos de la violencia de género en general y de la perpetrada contra mujeres gestantes en 
particular. 
Objetivo específico 3: Formar al personal sanitario en la valoración, diagnóstico y atención 
de embarazadas víctimas de violencia de género. 
Objetivo específico 4. Fomentar pautas de actuación sistemáticas y homogéneas ante 
situaciones de violencia de género en gestantes. 
Objetivo específico 5: Fomentar la cooperación técnica entre los diferentes niveles de 
asistencia dentro del hospital y entre las instituciones externas a éste para el desarrollo de 
medidas y actuaciones orientadas a la detección y atención de la violencia de género en 
gestantes. 
Objetivo específico 6: Difundir entre el personal sanitario el “Protocolo común para la 
Actuación Sanitaria ante la Violencia de Género”. 

Se explicitará por cada uno de ellos las acciones y medidas a realizar, las/los agentes que las 
llevaran a cabo; las/los destinatarias/os, duración, recursos humanos y técnicos, presupuesto 
económico estimado e indicadores de medición de los mismos para facilitar su posterior 
evaluación. 
                                                      
4
 Según la Real Academia de la Lengua un hospital es “El Establecimiento destinado al diagnóstico y tratamiento de 

enfermos, donde se practican también la investigación y la enseñanza”. 
5
 Situado en la Carretera de Madrid, Km 114. 

http://es.wikipedia.org/wiki/Municipio
http://es.wikipedia.org/wiki/Provincia_de_Toledo
http://es.wikipedia.org/wiki/Comunidad_aut%C3%B3noma
http://es.wikipedia.org/wiki/Castilla-La_Mancha
http://es.wikipedia.org/wiki/Provincia_de_Toledo
http://es.wikipedia.org/wiki/Provincia_de_%C3%81vila
http://es.wikipedia.org/wiki/Extremadura
http://es.wikipedia.org/wiki/Provincia_de_Toledo
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Respecto a los destinatarias/os, aun reconociendo que es un tema de interés para todo el 
personal sanitario

6
 y adjunto a los servicios de salud, en el presente trabajo nos centraremos 

únicamente en aquellas/os profesionales pertenecientes a los Servicios de Atención 
Especializada de urgencias, ginecología y obstetricia, salud mental y traumatología, puesto que 
son las/los que están más habitualmente en contacto con embarazadas. 
Para lograr los objetivos definidos en este proyecto utilizaremos una metodología descriptiva, 
observacional, transversal, activa, participativa y flexible, con una mezcla de técnicas 
cualitativas y cuantitativas tales como cursos formativos, debates, grupos de discusión, mesas 
redondas, talleres prácticos, roll playing, cine-fórum, etc., que 
favorecen la interacción, la comunicación, y el dialogo entre las personas destinatarias del 
proyecto. 
Los contenidos de las distintas actividades propuestas serán de duración variable a fin de 
adecuarlas a cada una de ellas. 
El proyecto será financiado por el Ministerio de Sanidad Servicios Sociales e Igualdad y por el 
Instituto de la Mujer de Castilla-La Mancha. 
A continuación pasamos a describir según objetivos, las acciones y medidas que se realizarán 
en el proyecto. 
 
Objetivo específico 1. Sensibilizar al personal sanitario de la gravedad de la violencia de 
género en mujeres gestante y su reconocimiento como un problema de salud pública. 
La acción y medida propuestas son las siguientes: 
Acción: Establecer la importancia del personal sanitario en la detección y asistencia a víctimas 
de violencia de género en el embarazo. 
Medida: Diseñar y difundir una campaña de sensibilización a fin de modificar la actitud, en 
ocasiones errónea, del personal sanitario en cuanto a no considerarse un factor clave en la 
localización temprana de la violencia ejercida en gestantes. 
En esta campaña de sensibilización, cuyo lema es “No te saltes las señales”, se realizarán tres 
trabajos: 
- Confección de propaganda (folletos y carteles) en la que se refleje la importancia de los/as 
profesionales sanitarios/as en la detección de la violencia de género. 
- Producción de una exposición fotográfica “Las huellas del maltrato”. Consta de 15 fotografías 
en las que emergen los efectos que tiene la violencia de género en la salud de quienes la 
sufren. 
- Producción de un Cine-fórum. Se mostrarán dos películas: “Te doy mis ojos” y “Solo mía”. 
Tras su visionado habrá un pequeño debate para saber cómo se ha identificado la violencia de 
género. 
El cine-fórum tendrá lugar en la Sala 1 y la exposición fotográfica para su mayor difusión y 
visibilización se expondrá en los lugares de acceso al hospital. 
Destinatarios/as: La totalidad del personal sanitario del Hospital Nuestra Señora del Prado y en 
especial a los profesionales de Atención Especializada de urgencias, ginecología y obstetricia, 
salud mental y traumatología. 
Duración: La campaña de sensibilización durará 1 mes y 5 días. Concretamente del 3 de 
septiembre al 8 de octubre de 2012. 
La exposición fotográfica durará un mes. El cine-fórum durará cinco días, tres horas cada uno, 
incluido el debate. 
Recursos humanos: Equipo de la unidad de atención al paciente (cinco trabajadora/or social, 
un psicólogo, una/un enfermero/a y una médica del mencionado hospital). 
Recursos técnicos: Sala del hospital equipada con cañón de proyección, ordenador, pizarra, 
rotuladores, video y micrófonos. Películas, panel de fotografía, fotografías, carteles y folletos 
divulgativos. 
Indicadores de evaluación 
- Número de folletos divulgativos repartidos. 
- Numero de carteles anunciadores repartidos. 
- Número de personas pertenecientes al hospital que acude al cine-fórum por especialidad, 
edad y sexo. 
- Nivel de participación en el debate del cine-fórum. 
- Valoración que realizan los/as participantes del cine-fórum y de la exposición fotográfica. 
- Valoración ponderada entre el inicio y el final de la campaña mediante un cuestionario que se 
pasará al principio y otro al final del cine-fórum y de la presentación de las películas. 
                                                      
6
 Título I. Del ejercicio de las profesiones sanitaria. Art. 6 y 7 de la Ley 44/2003, de 21 de diciembre, de ordenación de 

las profesiones sanitarias. 
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Presupuesto: Además de los incluidos en el mantenimiento general del hospital (Sala del 
hospital equipada con cañón de proyección, ordenador, pizarra, rotuladores, video y 
micrófonos) y de la gratuidad del trabajo del personal perteneciente a éste (Trabajadoras/ores 
Social, psicólogo del hospital, médica del hospital), se precisan recursos extraordinarios de 
carácter económico para sufragar los gastos siguientes: 
- Alquiler de películas: 6 Euros. 
- Panel de fotografías: 20 Euros 
- Impresión de las fotografías: 10 Euros 
- Carteles: 15 Euros. 
- Folletos: 8 Euros. 
Total = 59 Euros. 
 
Respecto al objetivo específico 2: Impulsar y ampliar la formación del personal sanitario 
en aspectos básicos de la violencia de género en general y de la perpetrada contra 
mujeres gestantes en particular. 
La acción y medida correspondiente son las siguientes 
Acción: Ampliar o inicializar -en su caso- el desarrollo de actividades de formación entre el 
personal sanitario en materia de violencia de género en general y en particular de la perpetrada 
contra mujeres gestantes 
Medida: Realización de un curso formativo realizado en dos sesiones. 
1ª Sesión. Aspectos básicos sobre violencia de género: definición con arreglo a la Ley 1/2004, 
tipología, etiología, magnitud y consecuencias biopsicosociales para la víctima y sus hijas/hijos. 
Violencia durante el embarazo. 
Tras cada exposición teórica se abrirá un turno de preguntas y debates. 
2ª Sesión. Recursos sociosanitarios y jurídicos. 
Tras cada exposición teórica se abrirá un turno de preguntas y debates. 
Esta medida se realizará en la Sala 1 y 2 del hospital. 
Destinatario/as: Principalmente a los profesionales de Atención Especializada de urgencias, 
ginecología y obstetricia, salud mental y traumatología; y de forma general a cuantos otros 
estén interesados en la temática. 
Duración: El curso formativo durará dos días; del 16 de octubre al 18 de octubre de 2012. La 
primera sesión se realizará el día 16 de octubre en horario de tarde y durará cuatro horas. La 
segunda sesión se realizará el 17 de octubre en horario de tarde y durará tres horas. 
Recursos humanos: La primera sesión será impartida por los/las trabajadora/or social y 
psicólogo del hospital. La segunda sesión será impartida por la/el trabajadora/or social de los 
Servicios Sociales de Talavera (Toledo) y un/a abogado/a del Ilustres Colegio Oficial de 
Abogadas/os de Toledo. 
Recursos técnicos: Salas del hospital equipadas con cañón de proyección, ordenador, pizarra, 
rotuladores y micrófonos. 
Indicadores de evaluación 
- De forma generalizada en cada curso formativo pasaremos un cuestionario al inicio y final del 
curso. Con estos cuestionarios pretendemos saber los conocimientos previos que los 
asistentes tienen sobre la materia objeto del curso y los que han adquirido después de realizar 
el curso. 
- Número de profesionales sanitarios asistentes por especialidad, edad y sexo a cada una de 
las sesiones. 
- Nivel de participación en cada debate. 
- Encuesta de satisfacción de ambas sesiones. 
Presupuesto: Además de los incluidos en el mantenimiento general del hospital (Salas del 
hospital equipadas con cañón de proyección, ordenador, pizarra, rotuladores, video y 
micrófonos) y de la gratuidad del trabajo del personal perteneciente a éste (Trabajadoras/ores 
Sociales, psicólogo), se precisan recursos extraordinarios de carácter económico para sufragar 
los gastos siguientes: 
- Trabajadora/or Social de los Servicios Sociales de Talavera: 70 Euros 
- Abogado/a del Ilustre Colegio de Abogada/os de Toledo: 85 Euros. 
Total= 150 Euros. 
 
En cuanto al Objetivo específico 3: Formar al personal sanitario en la valoración, 
diagnóstico y atención de embarazadas víctimas de violencia de género. 
Para su consecución la acción y medida propuestas son las siguientes: 
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Acción: Promover un curso monográfico sobre violencia de género en gestantes como 
problema de salud pública y sobre cómo diagnosticar y actuar ente este tipo de violencia. 
Medida: Desarrollo de un curso formativo en dos sesiones cuyo contenido será 
1ª sesión. 

 Mañana 
- Proporcionar indicadores sociosanitarios de sospecha de malos tratos en embarazadas. 
- Informar sobre los signos, síntomas y consecuencias específicas en el maltrato a gestantes. 
- Turno de preguntas y debate. 

 Tarde 
- Dar a conocer los factores que impiden el diagnóstico y la atención en este tipo de violencia. 
- Sesión clínica multidisciplinar sobre experiencias vividas en los distintos servicios 
especializados objetos del presente proyecto. 
- Turno de preguntas y debate. 
2ª sesión. 

 Tarde 
- Con objeto de consolidar los contenidos de las sesiones anteriores se realizará un taller 
práctico que consiste en realizar una dinámica de roll playing (en el cual cada participante 
interpretará un papel sobre un caso real acontecido en el servicio de urgencias del hospital). 
Con ello se pretende que el personal sanitario aprenda a detectar, diagnosticar y asistir a las 
víctimas. 
- Relato de dos mujeres sobre su experiencia del maltrato sufrido durante el embarazo. 
- Conclusiones: Lecciones aprendidas. 
Esta medida se llevará a cabo en la sala 1 y 2 del hospital. 
Destinatarios/as: Profesionales de Atención Especializada de urgencias, ginecología y 
obstetricia, salud mental y traumatología. 
Duración: El curso dura del 24 al 26 de octubre de 2012. La primera sesión se realizará el día 
24 de octubre de 2012 en horario de mañana y de tarde. Su duración es de cinco horas, tres 
horas por la mañana y dos horas por la tarde. 
La segunda sesión se realizara el día 25 en horario de tarde, su duración aproximada es de 
tres horas. 
Recursos humano: El Curso será coordinado por las/los trabajadoras/es sociales y la médica 
de la unidad de atención al paciente del hospital. 
La primera sesión la impartirá una/un ginecóloga/o y una matrona del mencionado hospital 
expertas en la materia. 
La segunda sesión un ginecólogo y jefe de urgencia expertos en la materia, del Hospital 
Gregorio Marañón y por último intervendrán dos mujeres víctimas de violencia de género en el 
embarazo. 
En la dinámica roll playing se efectuará por grupos entre los participantes a la sesión. 
Recursos técnicos: Salas del hospital equipadas con cañón de proyección, ordenador, pizarra, 
rotuladores y micrófonos y cuadernillo de los casos a trabajar en el roll playin. 
Indicadores de evaluación 
- Número de personas asistentes a cada una de las sesiones por especialidad, edad y sexo. 
- Nivel de participación por especialidad, edad y sexo en cada uno de los debates 
- Nivel de participación por especialidad, edad y sexo en cada uno de los debates 
- Nivel de participación por especialidad, edad y sexo en la dinámica Roll playing. 
- Encuesta de satisfacción de las/los asistentes por cada sesión realizada y en el taller práctico 
por especialidad, edad y sexo 
Presupuesto: Además de los incluidos en el hospital (Salas del hospital equipadas con cañón 
de proyección, ordenador, pizarra, rotuladores, video y micrófonos; confección de cuadernillo 
de trabajo) y del desinterés económico del personal perteneciente a éste se precisan recursos 
extraordinarios de carácter económico para sufragar los gastos siguientes: 
- Ginecóloga/o y jefe/jefa de Urgencias del Hospital Gregorio Marañón: 85 Euros cada ponente. 
Total= 170 Euros 
- Gratificación económica a las mujeres víctimas de violencia de género: 50 Euros cada una. 
Total= 100 
Total =270 Euros 
 
Objetivo específico 4. Fomentar pautas de actuación sistemáticas y homogéneas ante 
situaciones de violencia de género en gestantes 
Para su consecución se propone: 
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Acción: Promover entre el personal sanitario formación especifica dirigida a detectar la 
violencia perpetrada contra gestantes. 
Medida: Desarrollar un curso monográfico destinado a la adquisición de herramientas 
habilidades sociales necesarias para realizar una buena entrevista clínica enfocada a detectar 
casos de malos tratos en embarazadas. Se dividirá en tres sesiones: 
1ª sesión: Formación en diferentes técnicas sobre habilidades de la entrevista clínica orientada 
a la detección e intervención de la violencia de género en gestantes en los consultas de 
atención especializada 
2ª Sesión: Llevará de titulo “como preguntar” en la entrevista clínica a fin de detectar 
tempranamente los malos tratos ocasionado por la pareja sentimental de la paciente en 
gestación. Su contenido será: 

 Crear las condiciones adecuadas para preguntar: 
- Clima de intimidad, confidencialidad, respeto. 
- Calidez y empatía (comprender y transmitir comprensión). 
- Escucha atenta, reflexiva, favoreciendo su verbalización. 
- Evitar juicios de valor (interpretar, opinar, culpabilizar...). 
- Preguntar de lo general a lo particular. 

 Batería de Posibles preguntas: 
-“¿A qué cree que se debe su malestar / problema de salud?”. 
- “¿Está viviendo alguna situación problemática que le haga sentirse así?”. 
- “La encuentro algo intranquila, ¿le preocupa algo?”. 
- “¿Qué opina su compañero de su malestar?”. 
- En caso de sospecha por antecedentes como dispareunia, dolor pélvico… 
Preguntar “¿Ha sido forzada alguna vez a tener relaciones o prácticas sexuales cuando no 
quería hacerlo?”. 
- Si la paciente refiere algún aborto espontaneo. Haga la pregunta “¿Hubo alguna causa física 
para su aborto?”. 
- “¿Cómo van las cosas en casa?”. 
- “Cuando discuten, ¿cómo resuelven el tema?”. 
- “Las relaciones de pareja son a veces violentas, ¿qué ocurre cuando tiene una pelea en 
casa?, ¿cómo son esas peleas?, ¿pelean a veces físicamente?”. 
- “¿Siente miedo de su pareja?, ¿se siente segura con su pareja?”. 
- “¿La insulta o la amenaza?”. 

 Turno de preguntas y debate. 
3ª sesión: Para afianzar los conocimientos anteriores se realizará un roll playing sobre cómo 
usar las habilidades sociales y preguntas generales y especificas que permiten y facilitan llegar 
a un diagnóstico precoz de los casos de violencia en gestantes. 
En su desarrollo cada participante interpretará un papel sobre un caso real acontecido en la 
consulta de ginecología. Con ello se pretende que el personal sanitario adquiera las 
habilidades sobre cómo hacer y cuáles son las preguntas generales y específicas que les 
permitan y faciliten llegar a un diagnóstico precoz de los casos de violencia en gestantes. 
Estas sesiones se realizarán en la sala 1 y 2 del hospital. 
Destinatarios/as: Profesionales de Atención Especializada de urgencias, ginecología y 
obstetricia, salud mental, traumatología y cuantos otros estén interesados. 
Duración: El curso se desarrolla del 5 de noviembre al 8 de noviembre de 2012. La duración del 
curso es de tres días, dividido en tres sesiones cada día. La primera sesión se realizará el día 5 
en horario de tarde y durará 2 horas y 30 minutos. La segunda sesión se relazará el día 6 en 
horario de tarde y durará 4 horas. Por último, La tercera sesión se realizará el día 7 en horario 
de tarde dura 2 horas y 50 minutos. 
Recursos humanos: El curso será coordinado por las/los trabajadoras/es sociales y la médica 
de la unidad de atención al paciente del hospital. 
La primera sesión será impartida por la/el trabajador social y la/el ginecóloga/o del mencionado 
hospital especializada/o en habilidades de comunicación con mujeres embarazadas. 
La segunda sesión será impartida por una/un ginecóloga/o y jefe/jeja de urgencia del Hospital 
Gregorio Marañón, especializados/as en entrevistas clínicas. 
Por último, la tercera sesión será impartida por la/el trabajadora/or social y ginecóloga/o del 
mencionado hospital expertas/os en la materia. 
Recursos técnicos: Salas del hospital equipadas con cañón de proyección, ordenador, pizarra, 
rotuladores y micrófonos y cuadernillos de los casos a trabajar en el roll playin. 
Indicador de evaluación 
- Encuesta al inicio y final del curso formativo. 
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- Número de profesionales sanitarios asistentes al curso por especialidad, edad y sexo. 
- Número de profesionales sanitarios asistentes/as por especialidad, edad y sexo a cada una 
de las sesiones propuestas. 
- Encuesta de satisfacción de las/los asistentes ante cada una de las sesiones según 
especialidad, edad y sexo. 
- Nivel de participación por especialidad, edad y sexo en la dinámica roll playing. 
Presupuesto: Además de los incluidos en el hospital (Salas del hospital equipadas con cañón 
de proyección, ordenador, pizarra, rotuladores, video y micrófonos; confección de cuadernillo 
de trabajo) y de la gratuidad del trabajo del personal perteneciente a éste se precisan con 
carácter extraordinario para sufragar los gastos del ginecólogo/a y del jefe/jefa de urgencias del 
Hospital Gregorio Marañón: 85 Euros cada ponente. 
Total= 170 Euros. 
 
En referencia al Objetivo específico 5: Fomentar la cooperación técnica entre los 
diferentes niveles de asistencia dentro del hospital y entre las instituciones externas a 
éste para el desarrollo de medidas y actuaciones orientadas a la detección y atención de 
la violencia de género en gestantes. 
La acción y medidas propuestas para su ogro son las siguientes: 
Acción 1: Potenciar los conocimientos, entre profesionales susceptibles de implicación en la 
temática, sobre derivación y coordinación multiprofesional e interinstitucional en violencia de 
género en mujeres gestantes. 
Medida 1: Realización de encuentros profesionales destinados a la consecución de la acción 
anterior que se dividirán en dos sesiones: 
1ª Sesión: Formación sobre en habilidades técnicas sobre ¿Cómo derivar? y en habilidades 
técnicas referentes a ¿Cómo coordinarse? 
2ª Sesión: Con objeto de consolidar los contenidos teóricos anteriores se realizará un taller 
práctico consiste en realizar una dinámica de roll playing sobre habilidades técnicas para 
derivar y coordinar con otros profesionales en los casos de violencia de género en gestantes. 
Durante su desarrollo cada participante interpretará un papel sobre un caso real acontecido en 
la consulta de traumatología. 
Esta medida se realizará en la sala 2 del hospital. 
Medida 2: Realización de una mesa redonda que facilite el intercambio de experiencias entre 
profesionales de diferentes ámbitos sobre la cooperación y coordinación interprofesional e 
interinstitucional ante los casos de maltrato durante el embarazo. 
Conclusiones y recomendaciones obtenidas de la mesa redonda. 
Esta medida se llevará a cabo en la sala 1 del hospital 
Medida 3: Creación de un grupo de discusión formado por personal sanitario que haya tenido 
contacto directo durante su práctica profesional con este tipo de violencia. Conclusiones 
obtenidas del grupo de discusión. 
Se desarrollará en la sala 3. 
Destinatarios/as: Profesionales de Atención Especializada de urgencias, ginecología y 
obstetricia, salud mental y traumatología. 
Duración: El curso formativo se realizará el día 14 de noviembre de 2012 en horario de tarde y 
se dividirá en dos sesiones: la primera sesión dura 1 hora y la segunda sesión dura 2 horas. 
La mesa redonda se realizará el día 15 de noviembre de 2012 en horario de tarde y durará 1h 
30 minutos, y el grupo de discusión el día 16 de noviembre en horario de tarde y durara 2 
horas. 
Recursos humanos: El curso será impartido por las/los trabajadoras/res sociales y el psicólogo 
de la Unidad de Atención al Paciente del hospital. 
La mesa redonda será coordinada por la médica de la Unidad de Atención al Paciente y estará 
formada por: trabajadora/or social de los Servicios Sociales de Talavera, jueza/ez del Juzgado 
de Instrucción nº 5, abogada/o del Ilustre Colegio de Abogadas/os de Toledo, psicóloga/o del 
Centro de la Mujer y médico/a de Atención Primaria todos ellos/s expertos/as en la materia. 
Por último, el grupo de discusión será coordinado por una/un Socióloga/o externo al hospital. 
Recursos técnicos: Salas del hospital equipadas con cañón de proyección, ordenador, pizarra, 
rotuladores y micrófonos y cuadernillos de los casos reales a trabajar. 
Indicadores de evaluación 
- Encuesta al inicio y final del curso formativo. 
- Número de profesionales sanitarios asistentes al curso y al taller práctico por especialidad, 
edad y sexo. 
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- Número de profesionales sanitarios asistentes a la mesa redonda por especialidad, edad y 
sexo. 
- Encuesta de satisfacción de las/los asistentes ante el curso. 
- Encuesta de satisfacción de las/los asistentes ante la mesa redonda. 
- Encuesta de satisfacción de las/los asistentes ante el grupo de discusión. 
Presupuesto: Además de los incluidos en el hospital (Salas del hospital equipadas con cañón 
de proyección, ordenador, pizarra, rotuladores, video y micrófonos; confección de cuadernillo 
de trabajo) y el desinterés económico del personal perteneciente a éste se precisan con 
carácter extraordinario para sufragar los gastos derivados de: 
- Trabajadora/or social de los Servicios Sociales de Talavera: 70 Euros. 
- Jueza/juez del Juzgado de Instrucción nº 5: 70 Euros. 
- Abogada/o del Ilustre Colegio de Abogadas/os de Toledo: 85 Euros. 
- Psicóloga/o del Centro de la Mujer: 70 Euros. 
- Médica/o de Atención Primaria experto/a en la materia: 70 Euros. 
- Grupo de discusión: Captación: 0 Euros; realización: 150 Euros. 
- Socióloga/o externo al hospital: 100 Euros e informe: 435 Euros. 
Total = 1050 Euros. 
 
Objetivo específico 6: Difundir entre el personal sanitario el “Protocolo común para la 
Actuación Sanitaria ante la Violencia de Género”

7
. 

Para su logro se proponen: 
Acción: Diseño e implantación de instrumentos (partes, informe-tipo, procedimientos…) que 
faciliten la recogida sistemática de información relevante en esta materia objeto de intervención 
Medida: Ejecución de un curso formativo sobre el manejo del “Protocolo común para la 
Actuación Sanitaria ante la Violencia de Género”. Se dividirá en dos sesiones cuyo contenido 
será el siguiente: 
1ª Sesión 
- Principales medidas de intervención a seguir por el personal sanitario identificado. 
- Principales indicadores de sospecha. 
- El informe médico de presunta violencia de género. 
- Los instrumentos a utilizar para la detección y confirmación de casos de violencia de género. 
- Turno de preguntas. 
2ª Sesión 
- Información sobre cómo completar el protocolo común para la actuación sanitaria ante la 
violencia de género. 
- Taller práctico en el cual cada participante tendrá que rellenar un protocolo de actuación en 
base a un caso real. 
Las sesiones tendrán lugar en la sala 1 del hospital. 
Destinatarios/as: Especialmente a profesionales de Atención Especializada de urgencias, 
ginecología y obstetricia, salud mental y traumatología, y en general el resto de personal 
sanitario. 
Duración: El curso dura del 27 al 29 de noviembre de 2012. Cada sesión se divide en dos días; 
27 y 28 de noviembre y su duración es de 3 horas. 
Recursos humanos: El curso será coordinado por el trabajador social del hospital. 
La primera sesión la impartirá un médica/o de traumatología y una enfermera/o de ginecología 
del hospital, ambos especialistas en el protocolo. 
La segunda sesión será impartid por un médica/o de Atención Primaria del Centro de Salud La 
Solana, experto/a en la materia. 
Recursos técnicos: Sala de hospital equipada con cañón de proyección, ordenador, pizarra, 
rotuladores y micrófonos y cuadernillos de los casos reales a trabajar en el taller práctico. 
Indicadores de evaluación 
- Encuesta al inicio y final del curso formativo. 
- Número de profesionales sanitarios asistentes a cada sesión por especialidad, edad y sexo. 
- Encuesta de satisfacción de las/los asistentes ante el curso en general por especialidad, edad 
y sexo. 
                                                      
7
 La Ley Orgánica 1/2004 de 28 de diciembre, de Medidas de Protección Integral contra la Violencia de Género 

establece en su Título III, sobre Tutela institucional, en su artículo 32.3 que: “Las Administraciones con competencias 
sanitarias promoverán la aplicación, permanente actualización y difusión de protocolos que contengan pautas 
uniformes de actuación sanitaria, tanto en el ámbito público como privado, y en especial, del Protocolo aprobado por el 
Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud. 
Tales protocolos impulsarán las actividades de prevención, detección precoz e intervención continuada con la mujer 
sometida a violencia de género o en riesgo de padecerla”. 
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- Encuesta de satisfacción de las/los asistentes por cada sesión y según sesión por 
especialidad, edad y sexo. 
- Encuesta de satisfacción de las/los asistentes ante el taller práctico. 
Presupuesto: Además de los incluidos en el hospital (Sala del hospital equipada con cañón de 
proyección, ordenador, pizarra, rotuladores, video y micrófonos; confección de cuadernillo de 
trabajo) y de la gratuidad del trabajo del personal perteneciente a éste se precisan con carácter 
extraordinario para sufragar los gastos del/a medica/o externos al hospital de Atención 
Primaria: 70 Euros. 
Total: 70 euros 
 
4. CRONOGRAMA Y PRESUPUESTO 
Cronograma: 

 
 
Presupuesto: 

Recursos Nombre del recurso Unidad Grupo Precio 
por 
ponencia 

Número de 
intervenciones y 
dietas 

Precio 
Total 

Recursos 
Humanos 

5 Trabajadoras/es 
Sociales del hospital 

Horas 1.- Personal 0,00 € 8 intervenciones 0,00 € 

Psicólogo del hospital Horas 1.- Personal 0,00 € 3 intervenciones 0,00 € 

Médica Unidad de 
atención al paciente 

Horas 1.- Personal 0,00 € 4 intervenciones 0,00 € 

Médica/o de traumatología 
del hospital 

Horas 1.- Personal 0,00 € 1 Intervención 0,00 € 

Ginecóloga/o del hospital Horas 1.- Personal 0,00 € 3 intervenciones 0,00 € 

Matrona del hospital Horas 1.- Personal 0,00 € 1 Intervención 0,00 € 

Enfermera/o hospital Horas 1.- Personal 0,00 € 1 Intervención 0,00 € 

Trabajadora/or Social de 
lo Servicios Sociales 

Horas 2.- Invitado 70,00 € 2 Intervenciones 140,00 € 

Psicóloga/o del Centro de 
la Mujer 

Horas 2.- Invitado 70,00 € 1 Intervención 70,00 € 

Abogada/o del Ilustre 
Colegio de abogadas/os 
de Toledo 

Horas 2.- Invitado 85,00 € 2 Intervenciones 170,00 € 

Ginecóloga/o del Hospital 
Niño Jesús 

Horas 2.- Invitado 85,00 € 2 Intervenciones 170,00 € 

Jueza/Juez del Juzgado 
nº 5 de Talavera 

Horas 2.- Invitado 70,00 € 1 Intervención 70,00 € 

Jefe/Jefa de Urgencias del 
Hospital Niño Jesús 

Horas 2.- Invitado 85,00 € 2 Intervenciones 170,00 € 

Socióloga/o Horas 2.- Invitado 100,00 € 1 Intervención 100,00 € 

Médica/o de Atención 
Primaria del centro de 
salud La Solana 

Horas 2.- Invitado 70,00 € 2 Intervenciones 140,00 € 

Mujer superviviente de 
Violencia de Género 

Horas 2.- Invitado 50,00 € 1 intervención 50,00 € 

Mujer superviviente de 
Violencia de Género 

Horas 2.- Invitado 50,00 € 1 intervención 50,00 € 

Recursos 
técnicos 

Salas del hospital Mes 3.- 
Inmuebles 

0,00 €  0,00 € 

Ordenador Año 4.- 
Inventariable 

0,00 €  0,00 € 

Proyector Año 4.- 0,00 €  0,00 € 
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Inventariable 

Rotuladores Año 5.- Fungible 0,00 €  0,00 € 

Pizarra Año 4.-
Inventariable 

0,00 €  0,00 € 

Micrófonos Año 4.-
Inventariable 

0,00 €  0,00 € 

Cuadernillos de casos 
reales 

Hoja 5.- Fungible 0,00 €  0,00 € 

Alquiler películas Mes 4.-
Inventariable 

6,00 €  6,00 € 

Panel de fotografía Material 4.-
Inventariable 

20,00 €  20,00 € 

Impresión fotografías Hoja 4.-
Inventariable 

10,00 €  10,00 € 

Carteles Material 4.-
Inventariable 

15,00 €  15,00 € 

Impresiones cuadernillo Hoja 5.- Fungible 0,00 €  0,00 € 

Folletos Hoja 5.- Fungible 8,00 €  8,00 € 

Transporte profesionales 
de Talavera 

Km. 6.- Viajes 15,00 € 6 Invitados 90,00 € 

Transporte profesionales 
de otra ciudad 

Km. 6.- Viajes 20,00 € 4 Invitados 80,00 € 

Dietas alimentación Día. 7.- Dietas 28,00 € 10 Invitados, 5 
invitados 
intervienen dos 
días 

420,00 € 

Dietas alojamiento Día. 7.- Dietas 48,00 € 4 Invitados de 
fuera de Talavera 

192,00 € 

Captación Persona 8.-Servico 0,00 €  0,00 € 

Realización grupo de 
discusión 

Actividad 5.- Fungible 150,00 €  150,00 € 

Informe Evaluación 8.- Servicio 425,00 €  425,00 € 

Evaluación de resultados evaluación 8.- Servicio 110,00 €  110,00 € 

TOTAL      2.656,00 € 

5. SEGUIMIENTO Y EVALUACIÓN DEL PROYECTO 
Con el fin de medir el cumplimiento y los resultados, así como detectar y solucionar los 
eventuales obstáculos que pudieran producirse, se realizará por parte del equipo directivo del 
proyecto un seguimiento y una evaluación sumativa de manera transversal durante la duración 
del mismo. Empleándose, para ello, diferentes indicadores en función de la acción y de la 
medida propuesta y serán los siguientes: 
1) Indicadores de Realización, referidos a los recursos implantados a disposición del proyecto y 
la utilización de los mismos: 
a) Adecuación del espacio donde se realizan las actividades. 
b) Adecuación del contenido de los cursos y las diferentes dinámicas de cada taller/actividad. 
c) Número de horas por actividad propuesta. 
d) Número de actividades realizadas. 
e) Número de profesionales que participan como agentes en el desarrollo de las diferentes 
actividades. 
2) Indicadores de impacto/resultados, a fin de conocer la efectividad del proyecto, decidir su 
idoneidad, modificación o desaparición ya que, como se ha señalado con anterioridad, es 
intención del equipo extrapolar el proyecto a otros centros sanitarios de la comunidad 
castellano manchega: 
a) Participación global segregada por sexo, edad, y especialidad profesional. 
b) Porcentaje de participación por actividad fragmentada por sexo, edad y rama profesional. 
c) Evaluación del grado de satisfacción expresado (mediante un pequeño cuestionario) por 
las/os asistentes por cada actividad propuesta, diferenciando por sexo, edad y rama 
profesional. 
Se realizará, el año siguiente de su finalización, un rastreo a fin de conocer si esta experiencia 
se ha implantado con éxito en otros hospitales o centros de salud de la Comunidad de Castilla 
y La Mancha o de otras Comunidades Autónomas. 
 
6. RESULTADOS Y BENEFICIOS ESPERADOS DEL PROYECTO 
Con el presente proyecto, que es una iniciativa pionera en el hospital donde se realiza, se 
pretenden obtener unos resultados positivos tanto para las mujeres maltratadas, el personal 
sanitario, como para la sociedad en general, ya que la formación y la adquisición, por parte de 
las/os profesionales sanitarios, de pautas de actuación sistemáticas y homogéneas ante 
situaciones de violencia de género en general y de embarazadas en particular, favorecerá un 
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aumento en la detección y prevención de estos casos. En consecuencia propiciará que las 
víctimas obtengan una protección, atención e información sociosanitaria más integral, puesto 
que las/os profesionales estarán en condiciones de ofrecer las respuestas más adecuadas a la 
situación de cada mujer cara a solucionar su situación. 
Beneficia a las/os profesionales implicados en la predicción, prevención y asistencia a las 
víctimas en cuanto a contar con un protocolo multiprofesional de actuación y coordinación 
conjunta ante estas situaciones, así como la creación de un espacio de intercambio de 
conocimientos y experiencias, referidas a esta materia, entre las/os diferentes profesionales 
implicados en la problemática. 
Igualmente, se espera que el proyecto se realice en otros hospitales de forma que se promueva 
la colaboración entre diferentes centros sanitarios de la localidad, a fin de estar en condiciones 
de ofrecer, a la ciudadanía y las diferentes instancias político-administrativas, una información 
global y periódicamente actualizada sobre la materia objeto de este proyecto y se pueda iniciar- 
o en su caso impulsar- estudios e investigaciones destinados a la detección temprana, al 
conocimiento de la situación y necesidades de las mujeres afectadas y la prevención de la 
violencia de género, y en particular, la ejercida sobre gestantes, que permitirá el diseño de 
políticas adecuadas para estas mujeres. 
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ANEXO 
 

 
Fuente: Ministerio de Sanidad y Consumo (2007). Pp. 31. 
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Fuente: Ministerio de Sanidad y Consumo (2007). Pp. 32. 
 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

55 

 
Fuente: Ministerio de Sanidad y Consumo (2007). Pp. 33. 
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Fuente: Ministerio de Sanidad y Consumo (2007). Pp. 34. 
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Fuente: Ministerio de Sanidad y Consumo (2007). Pp. 35. 
 

 
Fuente: Ministerio de Sanidad y Consumo (2007). Pp. 36. 
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Fuente: Ministerio de Sanidad y Consumo (2007). Pp. 37 
 
Cuadro 1 

 
Fuente: Ministerio de Sanidad y Consumo (2007. Pp. 38. 
 
Cuadro 2 
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Fuente: Ministerio de Sanidad y Consumo (2007). Pp. 39. 
 
Cuadro 3 

 
Fuente: Ministerio de Sanidad y Consumo (2007). Pp. 40. 
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RESUMO 
O trabalho tem como objetivo analisar em que medida incentivos de mercado de trabalho 
influenciam as escolhas de carreiras dos candidatos às vagas na Universidade Federal de 
Pernambuco, no vestibular para acesso a esta no ano de 2009. A partir de um amplo banco de 
informações a respeito do universo de candidatos e da estimação de parâmetros de modelos 
econométricos de múltipla escolha (logit condicional e mixed logit), os resultados indicam que 
as escolhas dos candidatos são afetadas positivamente pelos níveis de rendimentos e pelas 
participações das carreiras no emprego total de nível superior e, negativamente, pelo desvio 
padrão dos rendimentos. Tais influências permanecem significativas nas regressões mesmo 
após a inclusão de um grande conjunto de variáveis com características pessoais, familiares e 
do ambiente social dos indivíduos. 
 Palavras-chave: Escolha ocupacional, Mixed Logit, Logit Condicional, Rendimento. 
 
1. Introdução 
Segundo os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicílios (PNAD) do ano de 2008 e 
focando-se nos níveis mais elevados de escolarização, o percentual da população de 
estudantes brasileiros frequentando curso de nível superior, mestrado ou doutorado girava em 
torno de 11,3%.  Tal percentual é ainda menor nos Estados da federação situados nas regiões 
mais pobres; para o caso do estado nordestino de Pernambuco, por exemplo, tal proporção 
chegava a apenas 7,2% no mesmo ano. Além desta baixa presença de jovens brasileiros no 
ensino superior, último estágio do investimento em escolaridade das pessoas, há duas 
características importantes relacionadas ao ensino universitário no país.  
A primeira refere-se ao elevado retorno econômico da carreira universitária no Brasil. 
Recentemente, Guimarães e Silva (2008), por exemplo, a partir de informações da PNAD,  
mostraram que os indivíduos com ensino superior em Pernambuco apresentavam cerca de 
72% de chance de estarem empregados e 130% de retorno salarial acima do ensino médio. 
Adicionalmente, a despeito deste elevado retorno econômico, há importantes diferenças com 
respeito a tal retorno quando são comparadas as diferentes carreiras universitárias. Neste 
sentido, como já havia apontado Casari (2006) e tomando-se carreiras díspares, por exemplo, 
e os microdados da PNAD de 2008, percebe-se que trabalhadores que escolheram o curso de 
Medicina apresentavam no mercado de trabalho brasileiro rendimento médio mensal cerca de 
3,8 vezes aqueles dos trabalhadores de carreiras associadas a carreiras na área de 
Comunicação e Artes. 
Seja por dificuldades na mensuração do retorno econômico, seja porque este, em geral, está 
associado a variáveis pessoais e familiares que condicionam de forma significativa as escolhas 
das carreiras universitárias, o fato é que, embora haja pleno consenso internacional com 
respeito ao elevado retorno do investimento no ensino superior, menos acordo há com respeito 
à importância dos diferenciais de rendimentos entre as diferentes carreiras universitárias para 
as escolhas destas por candidatos ao ensino superior. Boskin (1974), Berger (1988) e 
Montmarquette, Cannings e Mahaseredjian (2002), por exemplo, apontam que o retorno 
esperado de cada profissão desempenha um papel decisivo na escolha do curso superior. No 
entanto, tais evidências são conflitantes com aquelas obtidas por Staniec (2004) e Casari 
(2006), este último resultado obtido para o caso das escolha de carreiras na Universidade de 
São Paulo (USP). De acordo com os resultados de Casari (2006), haveria influência 
estatisticamente significativa dos rendimentos sobre escolhas entre as carreiras universitárias 
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da USP, contudo, o efeito marginal associado a tal variável seria praticamente nulo, o que 
levou a autora concluir que o retorno esperado do ensino superior não é determinante para a 
escolha da carreira. 
No caso brasileiro, há, de fato, pouca evidência conhecida a respeito dos determinantes das 
escolhas de carreiras universitárias, sendo o conhecimento destes bastante limitado 
regionalmente. Na verdade, Moretto (2002), Casari (2006) e Soares (2007) apresentam 
evidências a respeito dos determinantes de carreiras para universitários do Sul e Sudeste, 
sendo desconhecido tais determinantes quando se trata das demais regiões do país. Diante 
deste fato, o objetivo da presente pesquisa é, de forma inédita, identificar se as escolhas dos 
candidatos às carreiras universitárias da Universidade Federal de Pernambuco, maior 
universidade federal pública da região Nordeste, são afetadas pelos incentivos de mercado de 
trabalho. Para tal, utilizando-se uma rica base de informações para o caso da referida 
universidade em conjunto com informações da PNAD na estimação de parâmetros de modelos 
econométricos de múltipla escolha, apropriados para o caso de decisões simultâneas (logit 
condicional e mixed logit), são obtidas evidências a respeito das influências do rendimento 
médio de cada grupo de carreiras, do desvio-padrão deste rendimento e da participação dos 
ocupados de cada grupo em relação ao número ocupados com nível superior sobre as 
escolhas entre os grupos de carreiras dos candidatos ao vestibular para ingresso na UFPE no 
ano de 2009.  
A partir de um conjunto significativo de controles para influências de variáveis pessoais, 
familiares e domiciliares e de ambiente social dos candidatos na escolha entre os nove grupos 
de carreiras consideradas, as evidências obtidas neste trabalho indicam que os incentivos de 
mercado parecem afetar de forma significativa as preferências dos candidatos quanto às 
carreiras ofertadas pela UFPE, um resultado em linha com parte importante da literatura 
internacional e nacional. Particularmente, os resultados se revelaram em linha com aqueles 
obtidos por Bartalotti e Menezes-Filho (2007), porém, distintos daqueles obtidos por Casari 
(2006), ambos estudos considerando-se o caso das escolhas de carreiras para entrada na 
USP.  
O presente trabalho está dividido em cinco seções, incluindo esta introdução. Na próxima 
seção é apresentada a estratégia econométrica adotada para identificação da influências dos 
incentivos de mercado sobre as escolhas de carreiras. Na terceira seção, são apresentadas as 
características do banco de dados utilizado. Os resultados obtidos para as estimativas dos 
modelos são apresentados e discutidos na quarta seção. Na última seção são apresentadas as 
conclusões do trabalho.  
 
2. A Escolha de Carreira: Estratégia Empírica 
Embora não modeladas explicitamente, assume-se no trabalho que as escolhas do indivíduos 
entre os grupos de carreiras na UFPE são efetivadas a partir da busca de maior retorno 
econômico derivado da inserção posterior no mercado de trabalho, ou seja, considera-se 
essencialmente a perspectiva da Teoria do Capital Humano para o entendimento dos 
condicionantes das escolhas entre as carreiras, embora se reconheça que fatores como 
vocação e status associado à carreira também podem fazer parte destes condicionantes. Tal 
retorno é influenciado pelas possibilidades de ganhos no exercício da carreira e pelos custos 
associados à escolha da carreira e ao tempo dedicado na aquisição de habilidades produtivas 
(Ehrenberg, 2004).   
Os ganhos associados ao exercício da carreira estão diretamente associados aos rendimentos 
de mercado das ocupações e aos riscos inerentes à escolha da carreira, estes tanto 
relacionados com variação destes rendimentos, como com as chances de ocupação na 
carreira. Por sua vez, os custos associados à escolha da carreira dizem respeito ao custo de 
oportunidade da remuneração da ocupação para indivíduos do ensino médio, aos custos 
associados à aquisição de habilidades produtivas no decorrer dos estudos e aos custos 
exigidos para aprovação no exame de seleção. 
De forma semelhante ao proposto por Bartalotti e Menezes Filho (2007), parte da influência dos 
ganhos associados ao exercício das carreiras sobre a escolhas entre as mesmas é 
considerada neste trabalho a partir do rendimento médio corrente da carreira e do desvio-
padrão deste rendimento.  Assume-se, no primeiro caso, que os rendimentos correntes estão 
diretamente  associados aos rendimentos esperados da carreira e que, desta forma, tal variável 
está positivamente associada à escolha dos grupos de carreiras. Com relação à segunda 
variável, considera-se que não apenas o nível dos rendimentos, mas seu grau de variabilidade 
(apreendida pelo desvio-padrão) e, assim, risco afeta negativamente na decisão quanto às 
escolhas dos grupos de carreiras. Além desta duas variáveis, e dada a inexistência de 
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informações sobre a taxa de desemprego por carreira no período de análise, considera-se o 
percentual de ocupados da carreira em relação ao total de ocupados das carreiras do ensino 
superior como potencial condicionante da escolha da carreira. Presumivelmente, tal medida 
deve associar-se positivamente às chances de escolha da carreira. 
A estratégia para identificação das influências dos incentivos do mercado de trabalho sobre as 
escolhas de carreiras dos candidatos ao vestibular para ingresso no ensino superior da UFPE é 
baseada na estimação de parâmetros de modelos econométricos de múltipla escolha, 
apropriados para as situações de escolha simultânea. Neste sentido, inicialmente, quando 
apenas características das carreiras são consideradas, são estimados por Máxima-
Verossimilhança os parâmetros de um modelo logit condicional cujas variáveis explicativas 
representam três indicadores das condições de mercado de trabalho específicos às nove 
carreiras (escolhas) consideradas: o rendimento médio do grupo de carreiras, o desvio-padrão 
deste rendimento e o percentual de ocupados em relação ao total de ocupados com nível 
superior. 
Numa segunda etapa, além da influência destas variáveis, são consideradas as influências de 
um significativo conjunto de variáveis apreendendo características pessoais, familiares e 
domiciliares e do ambiente social dos candidatos sobre suas escolhas quanto aos grupos de 
carreiras. Nesta última etapa, dada a presença de varáveis tanto específicas às alternativas 
quanto aos indivíduos, os resultados são obtidos a partir da estimação dos parâmetros de um 
modelo do tipo mixed logit.  
Tais modelos são estimados a partir de uma base de informações bastante abrangente, obtida 
junto ao Covest (Comissão Organizadora de Vestibulares), instituição que tradicionalmente 
organiza o vestibular para ingresso na UFPE, juntamente com informações das condições de 
mercado de trabalho obtidas através dos microdados da PNAD. 
 
2.1 Modelos Econométricos 
O modelo logit condicional adéqua-se à situação em que o indivíduo, visando máximo resultado 
de acordo com sua função objetivo, escolhe uma alternativa, entre várias possíveis, 
considerando as características do conjunto de alternativas (Wooldridge, 2002). Mais 
especificamente, neste modelo, a probabilidade do indivíduo i escolher a alternativa j (no nosso 

caso, um grupo de carreiras),    , depende de um vetor que contém atributos das alternativas e 

é dada formalmente por: 

               
       

 
  

        
   

 
   

                                                                                                                            

Onde iy  é a alternativa escolhida pelo indivíduo entre as J  possíveis alternativas,     é um 

vetor de características das alternativas (no nosso caso, características do mercado de 

trabalho) e 

   

b  é o conjunto de parâmetros relevantes. 

Como antecipado, três são as variáveis utilizadas neste trabalho para capturar a influência do 
mercado de trabalho sobre as escolhas entre os grupos de carreiras dos candidatos inscritos 
no vestibular para ingresso no ensino superior da UFPE: o rendimento médio das carreiras, o 
desvio padrão deste rendimento e o percentual de ocupados em relação ao total de ocupados 
com nível superior. Assume-se como hipóteses que níveis mais elevados do indicador de 
rendimento e do percentual de ocupados dos grupos de carreiras devem influenciar 
positivamente o retorno esperado do investimento nos estudos e que negativa deve ser a 
influência do desvio-padrão do rendimento dos grupos de carreiras. Reconhece-se, ao menos, 
uma limitação da estratégia: especificamente, tais variáveis apenas podem representar receitas 
potenciais do investimento, mas não representam variáveis associadas aos custos envolvidos 
na obtenção dos títulos nas carreiras. Infelizmente, não foi possível obter indicadores 
associados a tais custos para as diferentes carreiras associadas. 
Quando se permite que as características associadas ao vetor 

   

z varie não só entre as 
alternativas, mas também entre os indivíduos, desde que essa variação dependa, ao mesmo 
tempo, dos indivíduos e das alternativas de escolha

8
, obtém-se uma especificação cujas as 

chances de escolhas das alternativas são afetadas tanto pelas características destas, como por 
variáveis individuais associadas, por exemplo, a características pessoais, familiares e sociais. 
Tal modelo, que inclui tanto as variáveis relacionadas aos indivíduos quanto as variáveis 
relacionadas às alternativas, também é conhecido como Mixed Logit (Long e Freese, 2001).  
                                                      
8
 Essa condição é necessária, pois caso a  variável dependesse apenas dos indivíduos, não haveria variância dentro 

das alternativas. 
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Formalmente, a incorporação de características que variam apenas entre os indivíduos (mas 
não entre as alternativas) permite obter a probabilidade do indivíduo i escolher a alternativa j 
(no nosso caso, um grupo de carreiras),    , agora, como: 

               
       

     
    

        
     

    
 
   

                                                                    

Os parâmetros deste modelo podem ser estimados a partir da maximização da Função de Log-
Verossimilhança e, então, computados os efeitos marginais das variáveis. Para uma amostra 
aleatória de N observações e J alternativas de escolhas, é possível expressar a Função de 
Log-Verossimilhança, L, como: 

            
 
   

 
                                                                                               (3) 

De particular interesse neste trabalho, os efeitos marginais do modelo associados às variáveis 
   , específicas às alternativas, são obtidos da seguinte forma: 

 
           

    
                                

           

    
                                                                                                            

Percebe-se, assim, que, com valor de um coeficiente positivo, uma aumento no valor do 
correspondente regressor para a alternativa j (no caso deste trabalho, um grupo de carreiras) 
eleva a probabilidade de escolha desta alternativa e diminui as probabilidades de escolha das 
demais alternativas (demais grupos de carreiras)

9
. 

  
2.2 Base de Informações 
Para realizar as estimações são utilizados, principalmente, dados da Comissão Organizadora 
de Vestibulares (Covest) para a Universidade Federal de Pernambuco do ano de 2009. Além 
disso, também serão utilizados dados da Pequisa Nacional por Amostra de Domicílio (PNAD) 
do ano de 2008 para a obtenção do rendimento médio, do desvio-padrão do rendimento e do 
percentual de ocupados em cada grupo de carreiras em relação ao total de ocupados com 
nível superior. 
Em face às dificuldades computacionais na estimação dos modelos e tendo em vista a 
necessidade de compatibilização com os microdados da PNAD, as carreiras disponibilizadas 
para escolhas dos estudantes foram divididas em nove grupos, de acordo com os ofícios 
associados. Tal divisão se aproxima em número e composição da divisão dos Centros 
Acadêmicos em que são agrupadas as carreiras da UFPE (dez)

10
. Na verdade, há apenas uma 

diferença importante em relação à categorização dos Centros da UFPE:  as carreiras do Centro 
de Ciências Exatas e da Natureza (CCEN), que inclui as carreiras de físico e químico, por 
exemplo, e do Centro de Tecnologia e Geociências (CTG), que inclui as engenharias, foram 
consideradas em conjunto. Tal agregação decorreu da necessidade de compatibilização com 
as informações da PNAD. A composição final em nove grupos aqui utilizada difere daquela  
considerada por Casari (2006) em seu estudo das escolhas de carreiras para ingresso na USP, 
no qual a autora agrupou as carreiras em apenas seis grupos. Como defende Staniec (2004), o 
maior número de grupos deste trabalho pode ser considerado mais apropriado, já que torna 
menos mascarado o efeito das variáveis específicas às carreiras sobre a probabilidade de 
escolha das mesmas.  
Os cursos que compõem cada alternativa, assim como seus respectivos números de vagas 
oferecidas, concorrência e seu rendimento mensal médio de acordo com a PNAD de 2008 
estão apresentados na tabela 1, a seguir. Através desta, pode-se observar que entre as 
carreiras de menores rendimentos médios no Brasil situam-se Design, com rendimento médio 
de R$ 503,45, e Bacharelado em Música, com R$ 1275,95 de rendimento médio, ambas as 
carreiras pertencentes ao grupo 1. Já os maiores rendimentos médios eram encontrados, no 
caso do país, na carreira de Engenharia de Minas (R$ 10.646,90) e, no caso de Pernambuco, 
na carreira de Geologia (R$ 4.987,00). É interessante notar que embora, de forma geral, as 
carreiras mais concorridas, como Medicina e Direito (respectivamente, com relação 
candidatos/vagas de 14,02 e 15,79), também tendam a apresentar rendimentos médios mais 
elevados, há casos, como a carreira de Comunicação Social, por exemplo, em que o 
                                                      
9
 Para maiores detalhes quanto às condições que garantem a maximização da Função de Log-Verosssemelhança e à 

derivação destes efeitos marginais, ver Cameron e Trivedi (2005). 
10

 Os 10 Centros da UFPE e suas respectivas carreiras são apresentados no apêndice. 
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rendimento mensal não é relativamente tão alto mas a relação candidatos/vagas situa-se bem 
acima da média geral. 
 
Tabela 1 – Agrupamentos, vagas, concorrência e rendimentos médios dos Cursos da 
UFPE  

Grupos Centros e Cursos da UFPE 

    Rendimento Médio 

Vagas  
Candidatos/va

gas 
PE BR 

1 

Centro de Artes e Comunicação (CAC): 
    

Arquitetura e Urbanismo – Bacharelado 100 6,48 4214,68 3943,74 
Biblioteconomia – Bacharelado 35 3,49 1234,05 1916,78 
Design - Recife 160 3,33 504,28 503,45 
Design – Caruaru 70 6,97 504,28 503,45 
Jornalismo – Bacharelado 50 13,13 1359,28 2465,69 
Música – Bacharelado em Canto 5 0,60 602,42 1275,92 
Música – Bacharelado em Instrumento 15 0,93 602,42 1275,92 
Publicidade e Propaganda – Bacharelado 40 12,90 1985,57 2126,64 
Rádio, TV e Internet – Bacharelado 30 8,43 713,09 1234,56 

2 

Centro de Ciências Biológicas (CCB): 
    

Bacharelado em Ciências Biológicas 100 3,59 1061,47 2416,70 

Bacharelado em Ciências Biológicas com ênfase em Ciências 
Ambientais 

80 2,10 1061,47 2416,70 

Biomedicina 120 4,74 1061,47 2416,70 

3 
Centro de Ciências Jurídicas (CCJ): 

    
Direito 200 15,79 4460,80 3784,86 

4 

Centro de Ciências Exatas e da Natureza (CCEN)  
    

e Centro de Tecnologia e Geociências (CTG): 
    

Estatística 30 1,57 - 3098,36 

Física (Bacharelado) 30 2,93 - 5000,00 

Matemática (Bacharelado) 30 1,70 900,00 3200,59 

Química (Bacharelado) 20 4,05 1822,77 2690,63 

Engenharia Cartográfica 

695 4,05 

- 3543,81 

Engenharia Civil - Recife 3983,06 4971,53 

Engenharia Elétrica - Eletrônica 3192,21 3870,50 

Engenharia Elétrica 3192,21 3870,50 

Engenharia de Alimentos 4214,68 3943,74 

Engenharia de Energia 3192,21 3870,50 

Engenharia de Minas - 10646,90 

Engenharia de Produção - Recife 4214,68 3943,74 

Engenharia Mecânica 4829,92 4307,93 

Engenharia Civil - Caruaru 80 4,54 3983,06 4971,53 

Engenharia de Produção - Caruaru 40 3,80 4214,68 3943,74 

Engenharia Química 
  

- 5299,42 

Química Industrial 40 6,38 1822,77 2690,63 

Oceanografia 25 3,44 4214,68 3943,74 

Geologia 40 3,78 4987,00 6600,13 

5 

Centro de Ciências da Saúde (CCS): 
    

Enfermagem - Recife 80 8,83 1804,21 2000,94 

Enfermagem -  Vitória 70 5,24 1804,21 2000,94 

Farmácia 90 4,44 1565,66 2951,63 

Fisioterapia 60 12,95 1892,43 1835,18 

Fonoaudiologia 20 6,40 1892,43 1835,18 

Medicina 140 14,02 4193,09 5729,19 

Nutrição - Recife 60 8,95 2169,24 1667,95 

Nutrição - Vitória 60 4,23 2169,24 1667,95 

Odontologia 100 7,39 2269,35 3526,24 

Terapia Ocupacional 36 4,19 1892,43 1835,18 

6 

Centro de Ciências Sociais Aplicadas (CCSA): 
    

Administração - Caruaru 160 4,39 2118,41 3298,79 
Administração - Recife 200 8,01 2118,41 3298,79 
Ciências Atuariais 30 2,30 - - 
Ciências Contábeis 220 4,90 2468,54 3241,20 
Ciências Econômicas - Caruaru 100 2,07 3025,25 4060,40 
Ciências Econômicas - Recife 100 3,71 3025,25 4060,40 
Hotelaria 20 3,15 - - 
Secretariado 120 2,85 1287,49 1710,12 
Serviço Social 120 5,54 1297,91 1710,03 
Turismo 70 3,94 - - 

7 

Centro de Educação (CE): 
    

Pedagoria - Caruaru 80 3,33 853,50 1283,97 
Pedagogia - Recife 250 3,52 853,50 1283,97 
Artes Visuais – Licenciatura 30 367,00 853,50 1283,97 
Cinema e Audiovisual – Licenciatura 50 6,02 853,50 1283,97 
Dança – Licenciatura 30 3,53 853,50 1283,97 
Letras  120 4,75 853,50 1283,97 
Música – Licenciatura 60 2,58 853,50 1283,97 
Teatro – Licenciatura 30 4,93 853,50 1283,97 
Licenciatura em Ciências Biológicas - Recife 120 1,96 853,50 1283,97 
Licenciatura em Ciências Biológicas -  Vitória 100 2,34 853,50 1283,97 
Física (Licenciatura) - Caruaru 40 0,80 853,50 1283,97 
Física (Licenciatura) - Recife 30 2,40 853,50 1283,97 

 

Matemática (Licenciatura) - Caruaru 40 1,48 853,50 1283,97 

Matemática (Licenciatura) - Recife 40 2,25 853,50 1283,97 
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Química (Licenciatura) - Caruaru 40 1,63 853,50 1283,97 

Química (Licenciatura) - Recife 30 2,20 853,50 1283,97 

Educação Física (Licenciatura) 120 6,45 699,75 1180,25 

Ciências Sociais (Licenciatura) 40 3,08 853,50 1283,97 

Geografia (Licenciatura) 100 2,78 853,50 1283,97 

8 

Centro de Filosofia e Ciências Humanas (CFCH): 
    

Arqueologia 30 2,87 1750,00 2165,76 
Ciência Política/Relações Internacionais 50 10,70 - - 
Ciências Sociais (Bacharelado) 60 2,57 1750,00 2165,76 
Geografia (Bacharelado) 80 2,75 1700,00 2355,81 
História 110 5,09 1700,00 2355,81 
Filosofia 40 3,50 - - 
Psicologia 80 8,69 1865,44 2093,06 
Museologia 30 2,73 3000,00 2637,94 

9 

Centro de Informática (CIn): 
    

Ciência da Computação 100 8,52 3416,10 3161,33 

Engenharia da Computação 75 6,29 2436,65 3617,92 

Fonte: informações calculadas pelos autores a partir de informações da PNAD de 2008 e do Covest.  
Obs: espaços em branco são devido à ausência de observação na amostra da PNAD. 

 
A Tabela 2 apresenta as características pessoais, familiares e domiciliares e relativas às 
atividades sociais dos candidatos obtidas a partir dos microdados da Covest para o vestibular 
2009 de ingresso ao ensino superior da UFPE. Tais variáveis, utilizadas a seguir como 
controles nas estimativas das influências das condições do mercado de trabalho sobre as 
escolhas de carreiras pelos candidatos inscritos no vestibular, permitem obter um quadro 
bastante abrangente sobre as características dos referidos candidatos. 
A partir dos números da referida tabela, é possível observar alguns aspectos do universo dos 
potenciais futuros estudantes do ensino superior da UFPE. No que refere às características 
pessoais, nota-se, por exemplo, que a maioria dos inscritos no vestibular da UFPE é do sexo 
feminino (56,7%) e se enquadra na cor branca (46%) e na cor parda (38%).  
Os números da tabela 2 permitem notar, também, que cerca de 75% dos indivíduos que 
concorrem a uma vaga na Universidade Federal de Pernambuco não trabalha. Com relação às 
características da formação escolar, percebe-se que aproximadamente 57% cursou todo o 
ensino fundamental e o ensino médio em escolas particulares, indicando tratar-se de um grupo 
seleto dos candidatos concorrentes ao vestibular da instituição. É possível constatar, além 
disto, que o domínio de uma língua estrangeira apresenta-se bastante baixo entre os inscritos.  
Com respeito a variáveis representativas das características da família e do domicílio, os 
números da tabela 2 indicam que cerca de 36% dos inscritos está na faixa de renda familiar 
situada entre R$ 301 e R$ 1.000. Com um maior cuidado, é possível observar que as duas 
maiores faixas de renda totalizam 19% dos inscritos, evidenciando, mais uma vez, a 
seletividade dos candidatos (apenas 9% da população pernambucana com idade entre 17 e 25 
anos estava nesta faixa de renda familiar, de acordo com os dados da PNAD do ano de 2008). 
Constata-se, ainda, que a maioria dos estudantes tinha os pais trabalhando e com o ensino 
médio como nível de escolaridade, morava na capital ou região metropolitana e possuía 
computador com internet. Por fim, parece ser relativamente baixo o percentual dos inscritos 
participando de atividades sociais. Especificamente, 27,7% dos inscritos participava de 
atividades religiosas, 22,9% apresentava algum envolvimento com atividades esportivas e 
15,8% participava de atividades artístico-culturais. Em relação à religião, os estudantes eram, 
em sua maioria, do credo católico (56,7%). 
 
Tabela 2 – Características pessoais, familiares e domiciliares e de ambiente social dos 
candidatos 
Variáveis  Percentual Variáveis  Percentual 

Variáveis de Características Pessoais 

Idade  Tentativas no Vestibular  
Média 20,48 1ª vez 47,31 
Gênero  2ª vez 28,50 
Homem 43,26 3ª vez 14,52 
Mulher 56,74 4ª vez ou mais 9,67 
Cor/Raça  Faz Algum Curso Superior  
Amarela 4,39 Sim 6,74 
Branca 46,25 Não 93,26 
Indígena 1,02 Fez cursinho  
Parda 38,91 Sim  44,63 
Preta 9,43 Não 55,37 
Tem Filhos  Domina alguma língua estrangeira  
Sim  6,61 Sim 38,78 
Não 93,39 Não 61,22 
Trabalha  Motivo de escolha do curso  
Sim 24,61 Mercado de trabalho 29,83 
Não 75,39 Prestígio social da profissão 3,75 
Onde fez o Ensino Fundamental:  Baixa concorrência de vagas no vestibular 1,13 
Todo em escola pública 29,16 Possibilidade de realização pessoal 44,94 
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Toda em escola particular 56,85 Influência de familiares 0,87 
Parte em escola pública, parte em escola particular 13,53 Qualidade do Curso 11,65 
outro 0,45 Outros motivos 7,84 
Onde fez o Ensino Médio:  Nota no Enem  
Todo em escola pública 35,82 Média 37,7 
Toda em escola particular 57,12   
Parte em escola pública, parte em escola particular 5,92   
outro 1,15   

Família e Domicílio 

Faixa de Renda Familiar  Nível educacional da Mãe  
até 300 5,43 Analfabeta 2,54 
de 301 a 1000 36,98 Ensino Fundamental (1º grau) completo 8,06 
de 1001 a 1500 15,45 Ensino Fundamental (1º grau) incompleto 14,29 
de 1501 a 2000 12,12 Ensino Médio (2º grau) completo 36,89 
de 2001 a 3000 11,17 Ensino Médio (2º grau) incompleto 6,89 
de 3001 a 5000 9,36 Curso Superior completo 21,04 
acima de 5000 9,49 Pós-Graduação (especialização, mestrado, doutorado) 10,28 
Até 4 Residentes no Domicílio  Ocupação do Pai  
Sim 67,2 Profissional Liberal 7,50 
Não 32,8 Empresário 4,41 
Pai Trabalha ou é Aposentado  Servidor  Público 20,58 
Sim 74,74 Empregado de Empresa Pivada 17,75 
Não 25,26 Empregado Rural/Agricultor 3,81 
Mãe trabalha ou é Aposentada  Comerciante 8,12 
Sim 60,83 Empregado do setor informal (autônomo) 12,81 
Não 39,17 outras 25,02 
Nível educacional do Pai  Mora na Capital ou Região Metropolitana 

Analfabeto 3,50 Sim 74,99 
Ensino Fundamental (1º grau) completo 9,80 Não 25,01 
Ensino Fundamental (1º grau) incompleto 17,49 Possui Computador com Internet  
Ensino Médio (2º grau) completo 36,22 Sim 63,13 
Ensino Médio (2º grau) incompleto 6,95 Não 36,87 
Curso Superior completo 19,32   
Pós-Graduação (especialização, mestrado, doutorado) 6,73   

Atividades Sociais 

Atividades  Religião  
Artísticos-culturais 15,79 Afro-religiosa 0,37 
Religiosas 27,68 Católica 56,67 
Movimentos estudantis 1,93 Evangélica 23,03 
Político-partidárias 1,50 Judáica 0,16 
Esportivas 22,93 Outra 9,12 
Outras 14,32 Nenhuma 10,66 
nenhuma 15,85    

Fonte: Elaborado pelo Autor a partir de informações da PNAD 2008, Covest e Estimativas do Autor. Obs: Espaços em branco são 
devido a ausência de observação na amostra 

 
No sentido de evidenciar diferenças e similaridades do universo de inscritos no vestibular para 
ingresso na UFPE em 2009 em relação ao universo de estudantes universitários do estado de 
Pernambuco e em relação ao universo de indivíduos com ensino médio no referido estado, a 
partir da tabela 3, a seguir, são apresentados valores das características pessoais, familiares e 
de localização destes três conjuntos de pessoas.  
Com as informações da referida tabela, é possível observar, como esperado, que os 
candidatos inscritos são mais jovens que os universitários e que os indivíduos com ensino 
médio. Ainda com respeito a características pessoais, nota-se, também, o predomínio da 
presença de mulheres entre os universitários, com pouca distinção por gênero entre os dois 
outros grupos e que, embora os indivíduos de cor banca não constituam a maioria absoluta dos 
inscritos, constituem mais de 53% dos universitários do estado de Pernambuco.   
Os números da tabela 3 também indicam que cerca de 75% dos inscritos não trabalhava em 
2008, percentual bem maior que aqueles observados para os dois outros grupos. Por fim, 
quando se comparam as distribuições dos indivíduos entre os grupos de renda familiar, fica 
evidente que os estudantes universitários estão relativamente mais presentes nos grupos de 
mais alta renda que os indivíduos inscritos, uma tendência que se inverte se o universo de 
inscritos é cotejado com aquele dos indivíduos com ensino médio. Tal observação sugere, 
desde já, que a renda familiar está positivamente associada à chance de aprovação no 
vestibular para ingresso na UFPE. 
 
Tabela 3 – Características dos candidatos, de pessoas com ensino médio e de 
estudantes universitários do estado de Pernambuco 

Variável 
COVEST PNAD 

Ensino Médio Universitários 

Idade (anos) 
   Média de Idade  20,48 34,38 31,97 

Gênero (%) 

   Homem  43,26 43,83 38,38 
Mulher  56,74 56,17 61,62 
Cor/ Raça (%) 

   Amarela 4,39 0,53 0,11 
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Branca  46,25 42,28 53,31 
Indígena 1,02 0,43 0,71 
Parda  38,91 50,16 42,71 
Preta  9,43 6,6 3,15 
Trabalha (%) 

   Sim  24,61 86,84 89,8 
Não  75,39 13,16 10,2 
Faixa de Renda Familiar (%) 

   Até  R$ 300  5,43 6,05 3,11 
De  R$ 301 a R$ 1.000  36,98 38,53 20,38 
De R$ 1.001 a R$ 1.500 15,45 20,61 14,75 
De R$ 1.501 a R$ 2.000  12,12 11,71 14,66 
De R$ 2.001 a R$ 3.000 11,17 12,00 17,13 
De R$ 3.001 a R$ 5.000 9,36 6,69 15,38 
Acima de R$ 5000  9,49 4,40 14,60 
Até 4 Residentes no Domicílio (%) 

   Sim  67,2 71,40 73,10 
Não  32,8 28,60 26,90 
Mora na Capital ou Região Metropolitana (%) 

  Sim  74,99 62,55 61,40 
Não  25,01 37,45 38,60 

Fonte: Elaborado pelo Autor a partir de informações da PNAD 2008 para estado de 
Pernambuco e do Covest.  
 
Na tabela 4, a seguir, são exibidos, para cada um dos nove agrupamentos de carreiras, o 
rendimentos médio, o desvio-padrão dos rendimentos e o percentual de ocupados dos grupos 
no total dos ocupados com nível superior, de acordo com as informações da PNAD para o 
estado de Pernambuco no ano de 2008, variáveis que capturam incentivos de mercado de 
trabalho e que podem influenciar as escolhas das carreiras dos candidatos ao ensino superior 
da UFPE. 
 
Tabela 4 – Rendimento Mensal Médio por Agrupamento de Carreiras 2008 – Pernambuco. 

 

Centros/Carreiras 

Rendimento 
Médio em 

2008 
 (R$) 

Desvio-
padrão dos 

Rendimentos 
(R$) 

Participação 
no total de 

ocupados (%) 

Grupo 

1 Centro de Artes e Comunicação (CAC) 718,81 875,18 16,21 
2 Centro de Ciências Biológicas (CCB) 1061,47 807,24 1,01 
3 Centro de Ciências Jurídicas (CCJ) 4460,80 5095,12 7,63 

4 
Centro de Ciências Exatas e da Natureza (CCEN) e  
Centro de Tecnologia e Geociências (CTG) 4746,25 3380,59 2,78 

5 Centro de Ciências da Saúde (CCS) 2490,91 1938,96 12,79 
6 Centro de Ciências Sociais Aplicadas (CCSA) 3757,17 3406,83 16,91 
7 Centro de Educação (CE) 851,24 613,90 36,00 
8 Centro de Filosofia e Ciências Humanas (CFCH) 2315,90 1223,32 3,60 
9 Centro de Informática (CIn) 3325,10 2171,35 3,07 

Fonte: Elaborado pelo Autor a partir de informações da PNAD 2008. 

 
De acordo com os números da referida tabela, o maior rendimento mensal médio, em torno de 
R$ 4.746,25, pertence ao grupo 4, corresponde às carreiras do Centro de Ciências Exatas e da 
Natureza (CCEN) e do Centro de Tecnologia e Geociências (CTG); já o segundo grupo com 
maior rendimento em 2008 era aquele da carreira de Direito (Centro de Ciências Jurídicas), 
cujo valor mensal era de R$ 4.460,80.  No outro extremo quanto aos rendimentos situavam-se 
as carreiras dos grupos 1 e 7, respectivamente, do Centro de Artes e Comunicação (CAC) e do 
Centro de Educação (CE), cujos rendimentos mensais situavam-se no referido ano em menos 
de R$ 900,00. 
Já em relação ao desvio-padrão destes rendimentos, um indicador de incerteza com respeito 
aos respectivos rendimentos, os maiores valores eram encontrados para a carreira de Direito 
(Centro de Ciências Jurídicas) e para as carreiras pertencentes ao grupo do  Centro de 
Ciências Sociais Aplicadas (CCSA) e os menores para as carreiras do Centro de Ciências 
Biológicas (CCB) e do Centro de Educação (CE). Finalmente, com respeito à participação que 
cada grupo no número total de ocupados com nível superior, o maior percentual é encontrado 
para as carreiras do grupo 7, correspondente a carreiras do Centro de Educação, que 
apresenta cerca de 36% do total de ocupados com nível superior no mercado de trabalho do 
estado de Pernambuco. Em situação oposta, situava-se com a menor participação as carreiras 
do grupo 2, do Centro de Ciências Biológicas (CCB). 
Tal conjunto de evidências parece sugerir, de forma geral, que as carreiras com maior 
rendimento também são aquelas de maior incerteza quanto a tais rendimentos e com menor 
peso entre as ocupações de nível superior. Na próxima seção, procura-se identificar as 
influências destes sinais de mercado sobre as escolhas entre os grupos de carreiras pelos 
indivíduos inscritos no vestibular para ingresso na UFPE no ano acadêmico de 2009. 
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 3. A Influência do mercado de trabalho sobre as escolhas de carreiras dos candidatos 
às carreiras da UFPE 
Nesta seção são apresentados os resultados das estimações dos parâmetros dos modelos 
econométricos utilizados para capturar as influências dos incentivos de mercado sobre as 
escolhas dos indivíduos inscritos no vestibular de 2008 entre os grupos de carreiras da UFPE. 
O objetivo desta etapa do trabalho é observar como as características das alternativas (grupos 
de carreiras) associadas ao mercado de trabalho influenciam na probabilidade de escolha dos 
grupos de carreiras e como as características individuais, familiares e sociais interferem nestas 
influências e escolhas. Vale ressaltar as limitações impostas a estas estimativas diante da 
característica não aleatória da amostra, composta de concluintes do ensino médio e que se 
candidataram a uma vaga no ensino superior da UFPE através do vestibular da Covest. Uma 
implicação importante deste fato é que os resultados obtidos tem sua validade restrita a este 
universo de indivíduos. 
Como os cursos foram divididos em nove grupos, a variável explicada nos modelos é uma 
variável qualitativa com 9 alternativas de respostas. Para realizar as estimações são utilizados 
quatro modelos: o primeiro, logit condicional, apenas com variáveis explicativas das 
alternativas, e três seguintes, mixed logit, onde são adicionadas, em sequência, variáveis 
explicativas com características pessoais, familiares e do ambiente social dos indivíduos. 
Nestes últimos casos, os modelos representam diferentes níveis de controles associados a 
características dos indivíduos que podem afetar a influência das condições de mercado de 
trabalho sobre as escolhas das carreiras por parte dos candidatos. 
A tabela 5, a seguir, apresenta as estimativas dos parâmetros associados às três variáveis 
utilizadas para capturar a influêrncia dos incentivos de mercado na escolha entre os grupos de 
carreiras da UFPE para quatro especificações (modelos), correspondentes à numeração das 
colunas da tabela

11
. Os valores apresentados para o modelo da coluna I (logit condicional) 

representam estimativas para influências dos incentivos de mercado sobre as escolhas entre 
as carreiras sem controles adicionais. Como é possível observar, todas as estimativas dos 
coeficientes apresentam-se com o sinal esperado e estatisticamente significantes a níveis 
tradicionais. Mais especificamente, os valores estimados para os coeficientes das variáveis 
associadas às condições de mercado de trabalho das carreiras de ensino superior da UFPE 
consideradas na estimação indicam que as escolhas dos grupos de carreiras estão 
negativamente associadas ao desvio-padrão dos rendimentos dos mesmos e positivamente 
associadas ao rendimentos médio e ao percentual de ocupados com nível  superior.  
É necessário considerar, entretanto, que as preferências dos candidatos com respeito às 
carreiras são também potencialmente influenciadas por suas características pessoais, 
familiares, formação escolar e de interação social. Na verdade, tais características também 
podem efetivamente afetar a natureza da reação dos candidatos aos incentivos de mercado em 
suas escolhas de carreiras. Neste caso, os resultados da coluna I podem capturar, além da 
influência dos incentivos de mercado, as influências de tais condicionantes pessoais, familiares 
e sociais, até aqui omitidos, sobre escolhas de carreira dos indivíduos. 
Sob tal perspectiva e considerando-se as características pessoais dos candidatos, é possível, 
por exemplo, que a depender do gênero dos candidatos, haja reação diferenciada dos 
candidatos nas suas escolhas de carreiras diante de um aumento dos rendimentos do grupo 
constituído dos cursos de Engenharia (grupo 4). Da mesma forma, se, para além dos níveis de 
escolaridade dos membros da família, a cor ou raça do candidato influenciar nas suas 
percepções sobre suas possibilidades de inserção social a partir da escolha da carreira no 
curso superior, então as reações dos indivíduos aos icentivos de mercado também podem ser 
influenciadas por tal característica pessoal.  
Por sua vez, as variáveis associadas a características da família e do domicílio podem exercer 
influências análogas na reação dos indivíduos aos incentivos de mercado quando da escolha 
da carreira. Para ficar em dois exemplos de mais imediata percepção, os níveis de 
escolaridade dos pais ou o tipo de ocupação dos mesmos (por exemplo, profissional liberal ou 
empresário), através da provisão de informações, facilidades na interação social ou mesmo a 
partir de estruturas intra-familiares de pressão, podem exercer influência nas escolhas e na 
reação dos candidatos aos incentivos de mercados, principalmente em relação àquelas 
carreiras mais concorridos, como Direito (grupo 3) e Medicina (grupo 5), por exemplo. 
Por fim, a reação dos indivíduos aos incentivos de mercado quando da escolha de carreiras 
também não deve estar livre das influências dos diferentes contextos de interação social dos 
candidatos. Por exemplo, dada a rede de relações sociais e conjunto de valores particulares, 
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candidatos com prévia interação social em atividades artísticos-culturais, aqueles praticantes 
da religião evangélica ou os que são participantes de movimentoss estudantis ou com 
atividades politico-partidárias podem não reagir da mesma forma aos incentivos de mercado na 
escolha de suas carreiras de ensino superior quando comparados com indivíduos que não 
apresentam tais inserções sociais.  
Como mostrado a partir das informações da tabela 2, afortunadamente, os microdados 
disponiblizados pela Covest compreendem uma imensa gama de informações a respeito das 
características dos candidatos que são bastante úteis aqui. 
Tais varáveis são utlizadas em sequência nas estimativas dos parâmetros que representam a 
influência dos incentivos de mercado nas escolhas entre carreiras da UFPE apresentadas nas 
colunas II, III e IV da tabela 5. As novas estimativas são obtidas a partir de um modelo mixed 
logit, que considera, além de valores para os coeficientes das variáveis que representam 
características referentes às alternativas (no nosso caso, incentivos de mercados), estimativas 
para coeficientes associados a variáveis que representam características pessoais, familiares e 
de interação social dos indivíduos.Tais características dos indivíduos são representadas por 53 
variáveis explicativas divididas nestes três grupos de influência: características pessoais, 
familiares e domiciliar e atividades sociais, de acordo com a categorização das variáveis 
individuais apresentada na tabela 2, anteriormente

12
.  

As estimativas da especificação correspondente à coluna (II) da tabela 5 apenas adicionam as 
características pessoais de raça, sexo e idade ao modelo inicial. Já as estimativas 
apresentadas nas colunas (III) e (IV) adicionam estimativas, respectivamente, para variáveis de 
família e domicílio e para variáveis relativas ao ambiente social. 
 
Tabela 5 – Estimativas por Máxima-Verossimilhança dos coeficientes dos Modelos de 
Escolha Multinomial de Carreiras na UFPE – Mixed logit 

Variáveis 
Logit Condicional Mixed logit 

(I) (II) (III) (IV) 

Desvio-padrão do rendimento 
-0,00007** -0,0012** -0,00119** -0,00115** 
(0,00001) (0,00014) (0,00016) (0,00016) 

Rendimento 
0,00026** 0,00152** 0,00150** 0,00145** 
(0,00001) (0,00016) (0,00018) (0,00018) 

Percentual de ocupados do ensino superior 
0,03687** 0,08487** 0,10359** 0,09443** 
(0,00064) (0,00894) (0,00973) (0,00984) 

     Características Pessoais Não Sim Sim         Sim 
Características da Família e Domicílio Não Não Sim         Sim 
Características do Ambiente Social Não Não Não         Sim 

     Número de Observações 30960 30960 30960 30960 
Prob > Chi2 0,000 0,000 0,000 0,000 
Pseudo R2 0,03 0,1132 0,125 0,1376 

Fonte: Estimativas do Autor a partir dos Microdados da Covest. “**”e “*” indicam significância estatística, respectivamente, a 5% e 10%. 
Desvio-padrão entre parênteses. 
 

A partir dos valores da tabela 5, nota-se, de início, que as estimativas de todos modelos mixed 
logit apresentaram o p-valor do teste de validade global do modelo altamente significativo (P > 
chi2 = 0,000), indicando que o modelo pode ser considerado globalmente válido pela análise da 
estatística da Razão de Máxima verossimilhança. Em relação aos coeficientes estimados para 
as três variáveis que representam incentivos de mercado para a escolhas entre as carreiras da 
UFPE, de forma geral, os resultados para as especificações das colunas (II), (III) e (IV) 
confirmam o padrão obtido nas estimativas iniciais (coluna (I)): rendimentos e percentual de 
ocupados no grupo de carreiras parecem afetar positivamente a chance de escolha do grupo 
de carreiras e o desvio-padrão do rendimento associa-se negativamente tal chance de escolha. 
Observe-se, contudo, que os novos resultados aprestam estimativas dos coeficientes bem mais 
elevados, considerados em valores absolutos, o que confirma a importância dos controles 
utilizados. Uma observação mais específica permite notar que são, sobretudo, as variáveis que 
aprendem as influências de características pessoais dos indivíduos as responsáveis pelas 
mudanças significativas observadas entre os resultados iniciais (modelo (I)) e os demais 
resultados (especificações (II), (III) e (IV)). De fato, as estimativas dos coeficientes obtidas para 
as especificações (II), (III) e (IV) apresentam-se como bastante próximas. 
Em suma, os novos valores das estimativas dos coeficientes associados aos incentivos de 
mercado de trabalho para as escolhas de carreiras sugerem que os candidatos inscritos no 
vestibular para ingresso nas carreiras da UFPE parecem, de fato, considerar as condições de 
mercado de trabalho nas suas preferências quanto às carreiras disponibilizadas no ensino 
superior desta universidade. Mais especificamente, o conjunto de evidência aqui obtido sugere 
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 No apêndice são apresentados os valores dos coeficientes associados a estas variáveis estimados na especificação 
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que maiores níveis de rendimentos das carreiras e maiores participações das carreiras no total 
de ocupados com ensino superior no mercado de trabalho do estado afetam positivamente a 
probabilidade de escolha das carreiras da UFPE e que uma maior incerteza quanto ao 
rendimento da carreira, aqui capturada a partir do desvio-padrão, exerce uma influência 
negativa sobre a probabilidade de escolha destes grupos de carreiras no vestibular da referida 
universidade.  
Observe-se que estes resultados estão de acordo com aqueles obtidos por Bartalotti e 
Menezes-Filho (2007) em trabalho realizado a partir de informações FUVEST para o vestibular 
da Universidade de São Paulo (USP). Tais autores também obtém evidências que confirmam a 
influência das condições de mercado de trabalho (especificamente, variabilidade do 
rendimento, rendimento médio e a taxa de desemprego) sobre as escolhas de carreiras no 
vestibular para ingresso na USP. Na presente investigação, resultados semelhantes foram 
obtidos mesmo considerado-se, de forma mais abrangente, as influências de variáveis 
pessoais, familiares e sociais sobre as escolhas dos indivíduos entre as carreiras do ensino 
superior. As evidências obtidas, por outro lado, diferem daquelas fornecidas por Casari (2006), 
também a partir de microdados dos candidatos, já que a influência dos rendimentos sobre as 
escolhas das carreiras obtida pela autora é praticamente nula para ingressantes na USP 
(Universidade de São Paulo).  
No sentido de apontar a magnitude dos efeitos associados às estimativas dos coeficientes 
apresentados na tabela 5, na tabela 6, a seguir, são apresentadas as estimativas dos efeitos 
marginais associadas às três variáveis relacionadas às características das alternativas para o 
modelo da coluna IV (Mixed Logit) da tabela 5, cálculados nos valores médios das demais 
variáveis e para observações mais representativas (no caso de variáveis dummies) a partir da 
equações (4). Na referida tabela são apresentados os impactos, não apenas da variação 
marginal (R$ 1,00, nos casos do desvio-padrão dos rendimentos e do rendimento médio, e de 
1 ponto percentual, no caso das participações de ocupados) das variáveis  sobre a 
probabilidade de escolha do próprio grupo de carreiras (entradas em negrito na diagonal 
principal de cada dos resultados de cada variável), como também o impacto sobre as 
probabilidades de escolhas dos demais grupos (entradas fora da diagonal principal dos 
resultados de cada variável).  
Como esperado, a natureza da influência das variações dos incentivos de mercado de um 
determinado sobre a probabilidade de escolha do próprio grupo é sempre dada pelo sinal do 
coeficinete estimado para a variável (tabela 5), apresentando sinal oposto àquele do coeficinte 
para a influência sobre as probabilidades de escolha dos demais grupos. 
Assim, por exemplo, na primeira linha do painel da tabela 6, referente ao impacto da elavação 
em R$ 100,00 do desvio-padrão dos rendimentos das carreiras do grupo 1 (Centro de Artes e 
Comunicação) sobre a probabilidade de escolha de cada um dos nove grupos de carreiras, 
indica que tal variação está associada a uma diminuição de cerca de 0,0106 ponto percetual ou 
de 9,9% (= 100x0,0106/0,1066) na probabilidade de escolha deste grupo de carreiras e um 
aumento de 0,002 ponto percentual (ou 1,2%) na probabilidade de escolha de carreiras do 
grupo 5 (Centro de Ciências da Saúde)

 13
.  

A partir do segundo bloco de entradas da tabela 6, nota-se que a variação em R$ 100 do 
rendimento médio afeta de forma mais significativa as probabilidades de escolha dos grupos de 
carreiras que a mesma magnitude de variação do desvio-padrão dos rendimentos (primeiro 
bloco de entradas). Mais especificamente, novamente, tomando o grupo 1 (carreiras do Centro 
de Artes e Comunicação), percebe-se que a elevação do rendiemnto médio deste grupo na 
referida magnitude está associada a uma elevação de 0,013 ponto percentual (ou 12,5%) na 
probabilidade de escolha deste grupo de carreiras e a uma diminuição nas chances de 
escolhas dos demais grupos (por exemplo, diminuição que chega 0,0027 ponto percentual ou 
1,5% para a probabilidade de escolha das carreiras do grupo 5, do Centro de Ciências da 
Saúde).  
O tereceiro bloco de entradas representa as variações nas probabilidades de escolha dos 
grupos de carreiras associados a um aumento de 1 ponto percentual na participação dos 
ocupados de cada grupo no total de ocupados com ensino superior no mercado de trabalho de 
Pernambuco. O padrão de influencia é semelhante àquele da influência da variação do 
rendimento médio dos grupos de carreiras: há influência positiva na probabilidade de escolha 
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 Evidentemente, neste e nos exercícios seguintes, este é um efeito apenas ilustrativo da dimensão do efeito marginal 
estimado, válido ceteris paribus, ou seja, para o universo considerados de candidatos e para valores inalterados das 
demais variáveis.. É possível que variações nos rendimentos, bem como nas outras variáveis, afetem o universo dos 
candidatos inscritos no vestibular da UFPE, uma que também podem afetar a disposição de participar ou não deste 
exame de seleção. 
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para o grupo que apresenta elevação da participação e diminuição nas probabilidades de 
escolha dos demais grupos (entradas negativas). Aqui, como verificado também para as outras 
duas variáveis, a maior variação absoluta nas probabilidades de escolha é encontrada para o 
grupo 6 (carreiras do Centro de Ciênciais Sociais e Aplicadas), onde um aumento de 10 pontos 
percentuais na participação dos ocupados deste grupo no total de ocupados com ensino 
superior está associado a um aumento de 0,0013 ponto percentual na probabilidade de escolha 
deste grupo de carreiras e reduções que chegam a cerca de 0,0003 ponto percentual (para 
grupo 5, carreiras de Ciências da Saúde, por exemplo). 

 
Tabela 6 – Efeitos marginais das variáveis de mercado de trabalho sobre as 
probabilidades de escolhas dos grupos de carreiras 
 1 2 3 4 5 6 7 8 9 

 0,1066 0,0355 0,1020 0,1341 0,1776 0,1736 0,1478 0,0805 0,0423 

Desvio-padrão do rendimento 

1 -0,000106 0,000005 0,000012 0,000014 0,000022 0,000019 0,000019 0,000011 0,000005 
2 0,000005 -0,000039 0,000004 0,000005 0,000009 0,000007 0,000006 0,000003 0,000001 
3 0,000012 0,000004 -0,000102 0,000016 0,000023 0,000018 0,000014 0,000009 0,000005 
4 0,000014 0,000005 0,000016 -0,000125 0,000023 0,000028 0,000018 0,000011 0,000010 
5 0,000022 0,000009 0,000023 0,000023 -0,000153 0,000032 0,000025 0,000015 0,000006 
6 0,000019 0,000007 0,000018 0,000028 0,000032 -0,000155 0,000031 0,000014 0,000007 
7 0,000019 0,000006 0,000014 0,000018 0,000025 0,000031 -0,000134 0,000016 0,000005 
8 0,000011 0,000003 0,000009 0,000011 0,000015 0,000014 0,000016 -0,000083 0,000004 
9 0,000005 0,000001 0,000005 0,000010 0,000006 0,000007 0,000005 0,000004 -0,000044 

Rendimento médio 

1 0,000134 -0,000006 -0,000016 -0,000018 -0,000027 -0,000024 -0,000024 -0,000014 -0,000006 
2 -0,000006 0,000049 -0,000005 -0,000006 -0,000011 -0,000008 -0,000007 -0,000004 -0,000002 
3 -0,000016 -0,000005 0,000128 -0,000021 -0,000028 -0,000023 -0,000017 -0,000012 -0,000007 
4 -0,000018 -0,000006 -0,000021 0,000158 -0,000029 -0,000035 -0,000023 -0,000013 -0,000013 
5 -0,000027 -0,000011 -0,000028 -0,000029 0,000193 -0,000040 -0,000032 -0,000019 -0,000007 
6 -0,000024 -0,000008 -0,000023 -0,000035 -0,000040 0,000196 -0,000039 -0,000018 -0,000009 
7 -0,000024 -0,000007 -0,000017 -0,000023 -0,000032 -0,000039 0,000169 -0,000021 -0,000007 
8 -0,000014 -0,000004 -0,000012 -0,000013 -0,000019 -0,000018 -0,000021 0,000105 -0,000004 
9 -0,000006 -0,000002 -0,000007 -0,000013 -0,000007 -0,000009 -0,000007 -0,000004 0,000055 

Participação no número de ocupados com curso superior 

1 0,000087 -0,000004 -0,000010 -0,000012 -0,000018 -0,000016 -0,000015 -0,000009 -0,000004 
2 -0,000004 0,000032 -0,000003 -0,000004 -0,000007 -0,000005 -0,000005 -0,000003 -0,000001 
3 -0,000010 -0,000003 0,000083 -0,000013 -0,000018 -0,000015 -0,000011 -0,000007 -0,000004 
4 -0,000012 -0,000004 -0,000013 0,000103 -0,000019 -0,000023 -0,000015 -0,000009 -0,000009 
5 -0,000018 -0,000007 -0,000018 -0,000019 0,000125 -0,000026 -0,000021 -0,000012 -0,000005 
6 -0,000016 -0,000005 -0,000015 -0,000023 -0,000026 0,000127 -0,000025 -0,000012 -0,000006 
7 -0,000015 -0,000005 -0,000011 -0,000015 -0,000021 -0,000025 0,000110 -0,000013 -0,000004 
8 -0,000009 -0,000003 -0,000007 -0,000009 -0,000012 -0,000012 -0,000013 0,000068 -0,000003 
9 -0,000004 -0,000001 -0,000004 -0,000009 -0,000005 -0,000006 -0,000004 -0,000003 0,000036 

Fonte: estimativas dos autores a partir de microdados da Covest e da PNAD de 2008.   

 
Os números de 1 a 9 referem-se aos respectivos grupos descritos na tabela 4; os valores das 
probabilidades na segunda linha da tabela correspondem às probabilidades de escolhas 
estimadas para os grupos; as entradas para o rendimento médio e para o desvio-padrão 
referem-se a variações nas probabilidades de escolha dos grupos decorrentes de elevações 
em R$ 1,00 nestas variáveis para o grupo referido nas linhas da tabela; já as entradas para a 
variável participação no número de ocupados com curso superior referem-se a variações nas 
probabilidades de escolha dos grupos decorrentes de elevações de 1 ponto percentual nesta 
participação para o grupo referido nas linhas da tabela. 
A partir dos efeitos marginais estimados da tabela 6, é possível simular as mudanças nas 
escolhas dos grupos de carreiras e, assim, as novas distribuições dos inscritos para vestibular 
para ingresso em 2009 na UFPE entre os grupos de carreiras para diferentes níveis variações 
nas variáveis explicativas que apreendem os incentivos de mercado. Tais simulações permitem 
perceber não só o efeito direto das variáveis de determinado grupo de carreiras sobre a chance 
de escolha deste grupo quando de mudanças específicas apenas nos valores das variáveis 
deste grupo, mas também os efeitos cruzados das influências destas variáveis sobre as 
probabilidades de escolhas dos grupos associados a outras carreiras e, assim, perceber as 
mudanças em toda a distribuição das escolhas dos indivíduos entre os grupos. 
Neste sentido, para ilustrar as implicações dos resultados obtidos, duas simulações são 
levadas a efeitos no trabalho, uma a partir de variações no desvio-padrão dos rendimentos de 
um dos grupos de escolha e outra a partir de variações no rendimento médio de outro grupo de 
escolha. No gráfico 1, a seguir, são apresentadas as probabilidades de escolhas dos nove 
grupos de carreiras considerados neste trabalho a partir de seis diferentes situações quanto 
aos níveis do desvio-padrão do rendimento do grupo 2 (Centro de Ciências Biológicas), grupo 
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de maior influência relativa da variável: situação inicial e elevações nesta variável de R$ 
100,00, de R$ 200,00, de R$ 300,00, de R$ 400,00 e de R$ 500,00

14
. 

Em acordo com os sinais dos efeitos marginais da tabela 6, a partir do gráfico 1, a seguir, nota-
se tendência de diminuição na probabilidade de escolha do grupo 2 (Centro de Ciências 
Biológicas), que sai de 0,036 na situação inicial para 0,016, quando a elevação do desvio-
padrão do rendimento chega a R$ 500,00 (ou seja, uma redução de 55,1% na probabilidade de 
escolha deste grupo). Note-se, por outro lado, que este movimento é acompanhado de 
elevações nas probabilidades dos demais grupos de carreiras. Em particular, é possível 
perceber que as maiores elevações relativas nas probabilidades de escolha são encontradas 
para o grupo 1 (carreiras do Centro de Artes e Comunicação), em torno de 6%,  e para o grupo 
5 (carreiras do Centro de Ciências da Saúde), próximo de 2,4%. Embora não seja possível, a 
partir das informações geradas, explicar tais disparidades de reação de acordo com os cursos 
dos grupos de carreiras, nota-se uma aparente consistência quanto ao padrão de mudança das 
escolhas na medida em que se verifica reação relativa menos significativa nos grupos 4 
(carreiras do Centro de Ciências Exatas e da Natureza e do Centro de Tecnologia e 
Geociências) e 9 (carreiras do Centro de Informática). 
 
Gráfico 1 – Efeito da variação positiva do desvio-padrão do rendimento do grupo 2 
(Centro de Ciências Biológicas) sobre as probabilidades de escolha dos grupo de 
carreiras 

 
Fonte: cáculos dos autores a partir do microdados da Covest e da PNAD de 2008. 

 

No gráfico 2, a seguir, são apresentadas as probabilidades de escolhas dos nove grupos de 
carreiras considerados neste trabalho, agora, a partir de seis diferentes situações (análogas 
àquelas do exercício anterior) quanto aos níveis do rendimento médio do grupo 9, das carreiras 
do Centro de Informática, um dos grupos de maior influência relativa da variável nas chances 
de escolha. Especificamente, além da configuração das escolhas situação inicial, são 
consideradas as configurações resultantes quando de variações do referido rendimento médio 
nas mesmas magnitudes do exercício anterior

15
.  

A partir dos valores do gráfico 2, nota-se que há uma considerável elevação na probabilidade 
de escolha do grupo de carreiras 9 à medida em que o rendimento médio das carreiras deste 
grupo sai da situação inicial até seu valor com elevação de R$ 500,00. Especificamente, o valor 
da probabilidade de escolha deste grupo sai 0,042, na situação inicial, para 0,072, quando de 
uma elevação de R$ 500,00 no rendimento médio (uma elevação de 65,1% na probabilidade 
de escolha deste grupo). Tal elevação, por sua vez, é acompanhada da diminuição da 
probabilidade de escolha nos demais grupos. Em termos relativos, as menores reduções são 
encontradas no grupo 5 (carreiras do Centro de Ciências da Saúde), cerca de 2,1%, e do grupo 
7 (carreiras do Centro  de Educação), em torno de 2,2%. 
                                                      
14

 Como se pode perceber a partir dos valores da tabela 4, o desvio-padrão do rendimento deste grupo de carreiras era 
de R$ 807,24 em 2008, o que significa que as simulações consideram variações percentuais entre 12,4% e 61,9% 
desta variável. 
15

 Dado o rendimento médio deste grupo carreira apresentado na tabela 4, os valores assumidos para as variações nos 
exercícios equivalem a aumentos da ordem de 3% (no caso de R$ 100,00)  a 15% (no caso de R$ 500,00) destes 
rendimentos médios. 
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Gráfico 2 - Efeito da variação positiva do rendimento médio do grupo 9 (Centro de 
Informática) sobre as probabilidades de escolha dos grupos de carreiras 

 
Fonte: cálculos dos autores a partir dos microdados da Covest e da PNAD de 2008. 

 
4. Conclusão 
Diante da motivação de que as necessidades do país quanto às carreiras demandam 
entendimento dos incentivos individuais para as escolhas destas, este trabalho teve como 
objetivo principal analisar em que medida os incentivos do mercado de trabalho influenciaram 
as escolhas das carreiras universitárias dos candidatos ao ensino superior na Universidade 
Federal de Pernambuco (UFPE) no ano de 2009. Especificamente, procurou-se estimar a 
influência do rendimento médio dos grupos de carreiras, do desvio-padrão dos rendimentos e 
do percentual de ocupados dos grupos de carreiras em relação ao total de ocupados com nível 
superior de escolaridade sobre as probabilidades de escolhas dos grupos de carreiras por 
parte destes candidatos. Nesta tarefa, foi utilizado um rico conjunto de microdados 
disponibilizados pela Covest, organizadora tradicional do vestibular para acesso aos cursos 
ofertados pela UFPE, com informações sobre uma grande de características pessoais, 
familiares e do ambiente social dos candidatos, utilizadas como controles nas estimativas, 
utilizadas em conjunto com microdados derivados da PNAD de 2008. 
Os resultados, obtidos a partir da estimação de parâmetros de modelos logit condicional e 
mixed logit, apresentaram-se de acordo com as expectativas: as escolhas das carreiras tendem 
a ser afetadas de forma significativa e positivamente pelos rendimentos médio das carreiras no 
mercado de trabalho e pelo percentual de ocupados dos grupos de carreiras em relação ao 
total de ocupados com nível superior de escolaridade e negativamente por níveis de desvio 
padrão mais elevados. A metodologia utilizada também tornou possível a obtenção de 
evidências a respeito da influência das condições de mercado de trabalho de uma carreira 
específica sobre a probabilidade de escolha pelos candidatos das demais carreiras. Neste 
sentido, os resultados indicam que a melhoria das condições de mercado de trabalho de um 
grupo específico de carreiras está associada negativamente à probabilidade de escolha pelos 
candidatos dos demais grupos de carreiras, o que reforça a importância dos incentivos de 
mercado de trabalho para a escolha entre as carreiras da UFPE. 
As evidências encontradas estão de acordo com parte importante da literatura internacional 
(Boskin, 1974; Berger 1988; Montmarquette, Cannings e Mahaseredjian, 2002) e nacional 
(Bartalotti e Menezes-Filho, 2007) sobre o assunto, embora não coincidam extamente com 
aqueles recentemente obtidos por Casari (2006), para o caso de candidatos ao ensino superior 
da USP. Além de universos de inscritos, mercados de trabalhos e conjunturas econômicas 
diferentes, uma possível explicação para este útlimo desacordo está na maior desagregação 
dos grupos de carreiras utilizada na presente pesquisa.  
Do ponto de vista de potenciais políticas públicas, os resultados obtidos no trabalho ressaltam 
a necessidades de ações no sentido de assegurar, tanto quanto possível, uma relação mais 
estreita entre rendimentos e produtividade do trabalho para os ocupações que exigem o ensino 
superior. Isto é, dadas as reações dos indivíduos aos incentivos de mercado quando da 
escolha entre carreiras de ocupações que exigem o ensino superior evidenciadas neste estudo, 
as interevenções públicas deveriam favorecer maior correspondência entre produtividade do 
trabalho e rendimento das ocupações de ensino superior, o que asseguraria escolhas de 
carreiras na direção da elevação da produtividade do sistema econômico. Mais 
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especificamente, isto significa tanto intervenções no sentido de atenuar o poder de mercado de 
ofertantes (sindicatos, por exemplo) e demandantes (empregadores) no setor privado, como 
medidas que assegurem remunerações em maior sintonia com o desempenho para os 
trabalhadores no setor público.  
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APÊNDICE 1:  Centros e Cursos da UFPE 
 
Centro de Artes e Comunicação (CAC): 
Arquitetura e Urbanismo – Bacharelado 
Artes Visuais – Licenciatura 
Biblioteconomia – Bacharelado 
Cinema e Audiovisual – Licenciatura 
Dança – Licenciatura 
Design – Bacharelado 
Expressão Gráfica – Licenciatura 
Gestão da Informação – Bacharelado 
Jornalismo – Bacharelado 
Letras – Bacharelado  
Letras – Licenciatura em Espanhol 
Letras – Licenciatura em Espanhol a Distância 
Letras – Licenciatura em Francês 
Letras – Licenciatura em Inglês 
Letras – Licenciatura em Português 
Letras – Licenciatura em Português a Distância 
Música – Bacharelado em Canto 
Música – Bacharelado em Instrumento 
Música – Licenciatura 

Centro de Ciências Sociais Aplicadas (CCSA): 
Administração 
Ciências Atuariais 
Ciências Contábeis 
Ciências Econômicas 
Hotelaria 
Secretariado 
Serviço Social 
Turismo 
 
Centro de Educação (CE): 
Pedagogia 
Licenciaturas Diversas 
 
Centro de Filosofia e Ciências Humanas (CFCH): 
Arqueologia 
Ciência Política/Relações Internacionais 
Ciências Sociais (Bacharelado) 
Ciências Sociais (Licenciatura) 
Geografia (Bacharelado) 
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Publicidade e Propaganda – Bacharelado 
Rádio, TV e Internet – Bacharelado 
Teatro – Licenciatura 
 
Centro de Ciências Biológicas (CCB): 
Bacharelado em Ciências Biológicas 
Bacharelado em Ciências Biológicas com ênfase em Ciências 
Ambientais 
Licenciatura em Ciências Biológicas 
Biomedicina 
 
Centro de Ciências Exatas e da Natureza (CCEN): 
Estatística 
Física (Bacharelado) 
Física (Licenciatura) 
Matemática (Bacharelado) 
Matemática (Licenciatura) 
Química (Bacharelado) 
Química (Licenciatura) 
 
Centro de Ciências Jurídicas (CCJ): 
Direito 
 
Centro de Ciências da Saúde (CCS): 
Educação Física (Licenciatura) 
Educação Física (Bacharelado) 
Enfermagem 
Farmácia 
Fisioterapia 
Fonoaudiologia 
Medicina 
Nutrição 
Odontologia 
Terapia Ocupacional 
 

Geografia (Licenciatura) 
História 
Filosofia 
Psicologia 
Museologia 
 
Centro de Informática (CIn): 
Ciência da Computação 
Engenharia da Computação 
Sistemas de Informação 
 
Centro de Tecnologia e Geociências (CTG): 
Engenharia Biomédica 
Engenharia Cartográfica 
Engenharia Civil 
Engenharia Elétrica - Eletrônica 
Engenharia Elétrica 
Engenharia de Alimentos 
Engenharia de Energia 
Engenharia de Materiais  
Engenharia de Minas 
Engenharia de Produção 
Engenharia Mecânica 
Engenharia Naval  
Engenharia Química 
Química Industrial 
Oceanografia 
Geologia 
 

 

 
APÊNDICE 2: Coeficientes estimados do modelo Mixed Logit 

 
Tabela A1 – Coeficientes do Modelo Mixed Logit (IV) 

Variáveis Alternativas Coeficientes Desvio Padrão P-valor 

Variáveis Características do Mercado de Trabalho das Alternativas 
Desvio Padrão do Rendimento Todas -0,00115 0,00016 0,0000 

Rendimento Todas 0,00145 0,00018 0,0000 
% de Ocupados no Grupo j Todas 0,09443 0,00984 0,0000 

Variáveis de Características Pessoais 

Idade 

1 -0,0192 0,0061 0,0020 
2 -0,0511 0,0099 0,0000 
4 -0,0482 0,0068 0,0000 
5 -0,0232 0,0057 0,0000 
6 -0,0128 0,0050 0,0110 
7 -0,0093 0,0060 0,1240 
8 -0,0029 0,0065 0,6590 
9 -0,1093 0,0104 0,0000 

Gênero 

1 0,1476 0,0558 0,0080 
2 0,4141 0,0814 0,0000 
4 -1,0568 0,0534 0,0000 
5 0,7381 0,0521 0,0000 
6 0,0157 0,0504 0,7550 
7 0,0390 0,0530 0,4610 
8 -0,0927 0,0593 0,1180 
9 -2,2887 0,0920 0,0000 

Cor / Raça 

1 0,1309 0,0535 0,0140 
2 0,0374 0,0744 0,6150 
4 -0,0749 0,0508 0,1400 
5 0,0547 0,0482 0,2570 
6 0,0055 0,0486 0,9100 
7 -0,0250 0,0510 0,6240 
8 -0,0154 0,0577 0,7900 
9 0,0573 0,0710 0,4190 

Não tem filhos 

1 0,5923 0,1313 0,0000 
2 0,6902 0,2157 0,0010 
4 0,0974 0,1299 0,4530 
5 0,2638 0,1186 0,0260 
6 0,4912 0,1057 0,0000 
7 0,2708 0,1178 0,0210 
8 0,3756 0,1324 0,0050 
9 0,4148 0,2212 0,0610 

Não Trabalha 

1 -0,1080 0,0705 0,1250 
2 0,3836 0,1085 0,0000 
4 -0,0215 0,0677 0,7510 
5 0,4422 0,0679 0,0000 
6 -0,5088 0,0618 0,0000 
7 -0,0266 0,0651 0,6830 
8 0,0882 0,0748 0,2380 
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9 0,1392 0,0978 0,1550 

Estudou o Nível Fundamental Todo em Escola Privada 

1 0,0077 0,1042 0,9410 
2 0,0806 0,1419 0,5700 
4 0,0649 0,0991 0,5130 
5 -0,2388 0,0949 0,0120 
6 -0,0810 0,0929 0,3830 
7 -0,2585 0,0946 0,0060 
8 -0,3068 0,1082 0,0050 
9 0,0278 0,1386 0,8410 

Estudou o Nível Fundamental Parte Pública Parte Privada 

1 -0,0488 0,1029 0,6360 
2 -0,1014 0,1426 0,4770 
4 0,1572 0,0970 0,1050 
5 -0,1574 0,0938 0,0930 
6 -0,0305 0,0909 0,7370 
7 -0,2087 0,0918 0,0230 
8 -0,1495 0,1048 0,1540 
9 -0,0521 0,1375 0,7050 

Estudou o Nível Médio todo em Escola Privada 

1 0,0777 0,0916 0,3970 
2 0,1032 0,1253 0,4100 
4 -0,0702 0,0863 0,4150 
5 0,2434 0,0837 0,0040 
6 0,1385 0,0823 0,0930 
7 -0,1629 0,0844 0,0540 
8 0,0808 0,0966 0,4030 
9 -0,2438 0,1198 0,0420 

Estudou o Nível Médio Parte Pública Parte Privada 

1 0,2677 0,1307 0,0410 
2 -0,0391 0,1928 0,8390 
4 0,0939 0,1262 0,4570 
5 0,1509 0,1245 0,2260 
6 0,0748 0,1210 0,5370 
7 -0,0735 0,1220 0,5470 
8 0,2325 0,1350 0,0850 
9 -0,0572 0,1781 0,7480 

1ª Tentativa No Vestibular 

1 0,2453 0,1142 0,0320 
2 -0,3766 0,1606 0,0190 
4 -0,2832 0,1086 0,0090 
5 -0,7454 0,0965 0,0000 
6 -0,1828 0,0970 0,0590 
7 -0,3914 0,1020 0,0000 
8 0,0037 0,1148 0,9750 
9 0,2760 0,1770 0,1190 

2ª Tentativa No Vestibular 

1 0,4464 0,1127 0,0000 
2 0,1043 0,1577 0,5080 
4 0,1118 0,1062 0,2930 
5 -0,4321 0,0949 0,0000 
6 0,2822 0,0957 0,0030 
7 0,1479 0,0999 0,1390 
8 0,1834 0,1129 0,1040 
9 0,4025 0,1760 0,0220 

3ª Tentativa no Vestibular 

1 0,3115 0,1232 0,0110 
2 0,1421 0,1719 0,4080 
4 0,1627 0,1149 0,1570 
5 -0,2731 0,1039 0,0090 
6 0,3242 0,1044 0,0020 
7 0,2364 0,1073 0,0280 
8 0,1879 0,1217 0,1230 
9 0,3189 0,1915 0,0960 

Não Fez/ Faz Outro Curso Superior 

1 0,2160 0,1113 0,0520 
2 0,5136 0,1826 0,0050 
4 0,1110 0,1041 0,2860 
5 0,1553 0,1013 0,1250 
6 -0,0687 0,0962 0,4760 
7 -0,0731 0,1006 0,4680 
8 -0,1662 0,1101 0,1310 
9 -0,1279 0,1465 0,3830 

Não Fez Cursinho 

1 0,0733 0,0556 0,1870 
2 -0,0649 0,0774 0,4020 
4 0,1751 0,0530 0,0010 
5 -0,2494 0,0501 0,0000 
6 0,1041 0,0503 0,0380 
7 0,0669 0,0528 0,2050 
8 0,0681 0,0600 0,2560 
9 0,2189 0,0742 0,0030 

Domina Bem Alguma Lingua Estrangeira 

1 -0,0573 0,0573 0,3170 
2 -0,1362 0,0796 0,0870 
4 -0,2015 0,0544 0,0000 
5 -0,1140 0,0517 0,0270 
6 -0,3600 0,0529 0,0000 
7 -0,2286 0,0554 0,0000 
8 0,0144 0,0617 0,8160 
9 0,0554 0,0754 0,4620 

Escolheu o curso pelo mercado de trabalho 

1 -0,6555 0,1075 0,0000 
2 -0,7400 0,1466 0,0000 
4 0,2052 0,1062 0,0530 
5 -0,2800 0,1023 0,0060 
6 0,2140 0,0970 0,0270 
7 -0,9316 0,1000 0,0000 
8 -1,3837 0,1110 0,0000 
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9 0,3717 0,1579 0,0190 

Escolheu o curso pelo prestígio social 

1 -0,9084 0,1527 0,0000 
2 -1,0542 0,2218 0,0000 
4 -0,6417 0,1504 0,0000 
5 -0,3958 0,1372 0,0040 
6 -0,8434 0,1390 0,0000 
7 -1,3625 0,1444 0,0000 
8 -1,3434 0,1607 0,0000 
9 -1,2139 0,2801 0,0000 

Escolheu o curso pela baixa concorrêcia 

1 2,1501 0,7435 0,0040 
2 2,8335 0,7600 0,0000 
4 2,4279 0,7403 0,0010 
5 1,9361 0,7472 0,0100 
6 2,8718 0,7245 0,0000 
7 2,9221 0,7226 0,0000 
8 2,5195 0,7310 0,0010 
9 0,4729 1,2361 0,7020 

Escolheu o curso por motivo de realização pessoal 

1 -0,1048 0,1016 0,3020 
2 -0,2422 0,1369 0,0770 
4 -0,0358 0,1040 0,7310 
5 0,2014 0,0979 0,0400 
6 -0,4116 0,0960 0,0000 
7 -0,4654 0,0955 0,0000 
8 -0,4853 0,1008 0,0000 
9 0,3601 0,1548 0,0200 

Escolheu o curso por influência dos familiares 

1 -0,9056 0,2941 0,0020 
2 -0,9820 0,4592 0,0320 
4 -0,1612 0,2428 0,5070 
5 0,1549 0,2324 0,5050 
6 0,0202 0,2281 0,9290 
7 -0,7682 0,2653 0,0040 
8 -1,1757 0,3141 0,0000 
9 -0,8621 0,4402 0,0500 

Escolheu o curso pela qualidade 

1 -0,7372 0,1257 0,0000 
2 -0,1696 0,1587 0,2850 
4 0,1435 0,1188 0,2270 
5 0,0264 0,1137 0,8160 
6 -0,3352 0,1125 0,0030 
7 -0,7817 0,1141 0,0000 
8 -0,8876 0,1246 0,0000 
9 0,5524 0,1708 0,0010 

Nota no Enem 

1 -0,0049 0,0009 0,0000 

2 -0,0056 0,0013 0,0000 

4 -0,0015 0,0009 0,0860 

5 -0,0007 0,0008 0,4160 

6 -0,0053 0,0008 0,0000 

7 -0,0114 0,0009 0,0000 

8 -0,0095 0,0010 0,0000 

9 -0,0034 0,0012 0,0040 

Variáreis De Família e Domicílio 

Renda Familiar entre R$300 e R$1000 

1 0,0708 0,1354 0,6010 
2 0,2036 0,1830 0,2660 
4 0,2593 0,1380 0,0600 
5 0,0591 0,1243 0,6340 
6 0,2101 0,1193 0,0780 
7 -0,0732 0,1183 0,5360 
8 -0,0522 0,1363 0,7020 
9 -0,1254 0,1830 0,4930 

Renda Familiar entre R$1001 e R$1500 

1 -0,2153 0,1535 0,1610 
2 -0,0658 0,2075 0,7510 
4 0,1960 0,1533 0,2010 
5 -0,0826 0,1405 0,5570 
6 -0,0005 0,1359 0,9970 
7 -0,4354 0,1366 0,0010 
8 -0,2797 0,1565 0,0740 
9 -0,4337 0,2058 0,0350 

Renda Familiar entre R$1501 e R$2000 

1 -0,3765 0,1575 0,0170 
2 -0,2202 0,2139 0,3030 
4 -0,0714 0,1576 0,6500 
5 -0,3187 0,1444 0,0270 
6 -0,3287 0,1408 0,0200 
7 -0,8572 0,1430 0,0000 
8 -0,5841 0,1629 0,0000 
9 -0,8056 0,2140 0,0000 

Renda Familiar entre R$2001 e R$3000 

1 -0,5072 0,1621 0,0020 
2 -0,5081 0,2239 0,0230 
4 -0,0573 0,1612 0,7220 
5 -0,2814 0,1478 0,0570 
6 -0,3738 0,1454 0,0100 
7 -1,0160 0,1493 0,0000 
8 -0,5525 0,1667 0,0010 
9 -0,6907 0,2158 0,0010 

Renda Familiar entre R$3001 e R$5000 

1 -0,6894 0,1669 0,0000 
2 -0,5918 0,2315 0,0110 
4 -0,2392 0,1656 0,1490 
5 -0,4599 0,1523 0,0030 
6 -0,5735 0,1511 0,0000 
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7 -1,1916 0,1560 0,0000 
8 -0,8048 0,1736 0,0000 
9 -0,9920 0,2227 0,0000 

Renda Familiar acima de R$5000 

1 -0,9864 0,1713 0,0000 
2 -1,1343 0,2460 0,0000 
4 -0,3567 0,1687 0,0350 
5 -0,5759 0,1550 0,0000 
6 -0,6541 0,1544 0,0000 
7 -1,4499 0,1624 0,0000 
8 -1,0499 0,1788 0,0000 
9 -1,3216 0,2289 0,0000 

Até 4 Residentes no Domicílio 

1 0,0180 0,0557 0,7460 
2 -0,0454 0,0774 0,5570 
4 -0,0299 0,0523 0,5680 
5 -0,0707 0,0494 0,1530 
6 -0,0671 0,0501 0,1800 
7 -0,0680 0,0525 0,1950 
8 0,0024 0,0600 0,9680 
9 0,0266 0,0740 0,7190 

Pai Trabalha ou é Aposentado 

1 0,0437 0,0695 0,5300 
2 0,0327 0,0950 0,7310 
4 0,0131 0,0667 0,8440 
5 0,0889 0,0630 0,1580 
6 0,0795 0,0627 0,2050 
7 -0,0454 0,0644 0,4810 
8 -0,0700 0,0734 0,3400 
9 -0,0599 0,0926 0,5180 

Mãe Trabalha ou é Aposentada 

1 -0,0299 0,0586 0,6100 
2 -0,0802 0,0798 0,3150 
4 -0,0259 0,0558 0,6430 
5 0,1226 0,0532 0,0210 
6 -0,0333 0,0533 0,5330 
7 0,0187 0,0557 0,7370 
8 -0,0423 0,0632 0,5040 
9 -0,0657 0,0770 0,3940 

Pai com Ensino Fundamental Completo ou Médio 
Incompleto 

1 0,0609 0,1018 0,5500 
2 0,0148 0,1387 0,9150 
4 0,0634 0,0992 0,5230 
5 0,0047 0,0929 0,9590 
6 -0,0540 0,0900 0,5490 
7 -0,0861 0,0911 0,3450 
8 -0,0988 0,1059 0,3510 
9 0,0085 0,1396 0,9510 

Pai Com Ensino Médio Completo 

1 0,0340 0,0937 0,7170 
2 0,1383 0,1256 0,2710 
4 0,1973 0,0904 0,0290 
5 -0,0184 0,0851 0,8290 
6 -0,0598 0,0830 0,4710 
7 -0,1220 0,0846 0,1490 
8 -0,0456 0,0973 0,6390 
9 0,0366 0,1267 0,7730 

Pai Com Ensino Superior Mestrado Doutorado 

1 -0,1718 0,1074 0,1100 
2 -0,1021 0,1483 0,4910 
4 0,0082 0,1027 0,9360 
5 -0,0549 0,0967 0,5700 
6 -0,2459 0,0964 0,0110 
7 -0,3230 0,1010 0,0010 
8 -0,2991 0,1140 0,0090 
9 -0,1490 0,1438 0,3000 

Mãe com Ensino Fundamental Completo ou Médio 
Incompleto 

1 0,0354 0,1093 0,7460 
2 0,2932 0,1475 0,0470 
4 0,1224 0,1063 0,2500 
5 0,1432 0,1010 0,1560 
6 0,0091 0,0953 0,9240 
7 0,0255 0,0964 0,7910 
8 0,1625 0,1114 0,1450 
9 0,5637 0,1562 0,0000 

Mãe Com Ensino Médio Completo 

1 -0,0259 0,0995 0,7950 
2 0,1598 0,1356 0,2380 
4 0,0689 0,0967 0,4760 
5 0,1661 0,0917 0,0700 
6 -0,1062 0,0875 0,2250 
7 -0,1120 0,0891 0,2090 
8 0,0014 0,1036 0,9890 
9 0,3504 0,1453 0,0160 

Mãe com Nível Superior Mestrado Doutorado 

1 -0,1690 0,1108 0,1270 
2 -0,0878 0,1542 0,5690 
4 -0,0405 0,1067 0,7040 
5 0,0880 0,1015 0,3860 
6 -0,3983 0,0991 0,0000 
7 -0,3931 0,1029 0,0000 
8 -0,0497 0,1171 0,6710 
9 0,3326 0,1587 0,0360 

Pai Profissional Liberal 

1 -0,2762 0,1016 0,0070 
2 -0,3988 0,1577 0,0110 
4 -0,2343 0,0961 0,0150 
5 -0,1094 0,0886 0,2170 
6 -0,3366 0,0935 0,0000 
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7 -0,4205 0,0996 0,0000 
8 -0,2945 0,1118 0,0080 
9 -0,2860 0,1379 0,0380 

Pai Empresário 

1 0,2249 0,1266 0,0760 
2 0,1666 0,1923 0,3860 
4 0,2032 0,1199 0,0900 
5 -0,0892 0,1193 0,4550 
6 0,5831 0,1142 0,0000 
7 -0,3313 0,1517 0,0290 
8 -0,1034 0,1548 0,5040 
9 -0,0652 0,1732 0,7070 

Pai Servidor Público 

1 -0,3036 0,0775 0,0000 
2 -0,1082 0,1063 0,3090 
4 -0,2129 0,0726 0,0030 
5 -0,1985 0,0684 0,0040 
6 -0,3525 0,0706 0,0000 
7 -0,2178 0,0731 0,0030 
8 -0,0843 0,0819 0,3030 
9 -0,1951 0,1026 0,0570 

Pai Empregado de Empresa Privada 

1 0,3325 0,0828 0,0000 
2 0,2394 0,1121 0,0330 
4 0,3873 0,0796 0,0000 
5 0,0814 0,0771 0,2910 
6 0,2510 0,0766 0,0010 
7 0,2037 0,0797 0,0110 
8 0,2713 0,0898 0,0030 
9 0,4146 0,1072 0,0000 

Pai Comerciante 

1 -0,0255 0,1081 0,8140 
2 -0,1046 0,1512 0,4890 
4 0,0783 0,1026 0,4460 
5 0,0964 0,0960 0,3150 
6 0,0767 0,0975 0,4320 
7 -0,1645 0,1068 0,1240 
8 -0,0103 0,1198 0,9310 
9 0,0524 0,1434 0,7150 

Mora na Capital ou Região Metropolitana 

1 -0,2785 0,0716 0,0000 
2 -0,0404 0,0997 0,6850 
4 -0,3356 0,0676 0,0000 
5 -0,5658 0,0636 0,0000 
6 -0,0795 0,0648 0,2200 
7 -0,0470 0,0678 0,4880 
8 0,3523 0,0826 0,0000 
9 0,0372 0,0979 0,7040 

Possui computador com Internet 

1 0,1113 0,0669 0,0960 

2 -0,1215 0,0896 0,1750 

4 -0,0015 0,0636 0,9810 

5 -0,1556 0,0605 0,0100 

6 -0,0914 0,0603 0,1300 

7 -0,1810 0,0628 0,0040 

8 -0,1141 0,0711 0,1090 

9 0,5203 0,0917 0,0000 

Variáveis de Atividades Sociais 

Participa de atividades artisticos culturais 

1 0,8474 0,0734 0,0000 
2 -0,2884 0,1168 0,0140 
4 -0,4279 0,0825 0,0000 
5 -0,4142 0,0739 0,0000 
6 -0,1534 0,0751 0,0410 
7 0,9769 0,0743 0,0000 
8 0,4538 0,0811 0,0000 
9 -0,5355 0,1186 0,0000 

Participa de atividade religiosa 

1 -0,0787 0,0778 0,3120 
2 -0,0089 0,1001 0,9290 
4 -0,0854 0,0733 0,2440 
5 0,0862 0,0661 0,1920 
6 0,0472 0,0678 0,4860 
7 0,3478 0,0728 0,0000 
8 0,1478 0,0817 0,0700 
9 -0,2054 0,1060 0,0530 

Participa de movimento estudantil 

1 -0,5942 0,1903 0,0020 
2 -0,6133 0,2667 0,0210 
4 -0,6748 0,1786 0,0000 
5 -0,5158 0,1594 0,0010 
6 -0,6382 0,1670 0,0000 
7 -0,4075 0,1813 0,0250 
8 -0,1976 0,1906 0,3000 
9 -0,6093 0,2464 0,0130 

Participa de atividade político-partidária 

1 -0,7956 0,2113 0,0000 
2 -1,0731 0,3592 0,0030 
4 -0,9082 0,1864 0,0000 
5 -0,8126 0,1725 0,0000 
6 -0,7003 0,1713 0,0000 
7 -0,6524 0,1958 0,0010 
8 0,1592 0,1719 0,3540 
9 -1,2955 0,3206 0,0000 

Participa de atividades esportivas 
1 -0,1191 0,0769 0,1210 
2 -0,0709 0,1040 0,4950 
4 0,1328 0,0663 0,0450 
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5 -0,0606 0,0668 0,3640 
6 0,1727 0,0661 0,0090 
7 0,5854 0,0727 0,0000 
8 -0,2006 0,0842 0,0170 
9 -0,3228 0,0880 0,0000 

Afro-Religioso 

1 -0,0305 0,4207 0,9420 
2 0,5430 0,5144 0,2910 
4 -0,2242 0,4323 0,6040 
5 -0,4460 0,4304 0,3000 
6 -0,8145 0,4438 0,0660 
7 0,4081 0,3577 0,2540 
8 0,1418 0,4135 0,7320 
9 -0,5895 0,7804 0,4500 

Religião Evangélica 

1 -0,0894 0,0722 0,2150 
2 -0,0983 0,0970 0,3110 
4 -0,1044 0,0676 0,1230 
5 -0,1521 0,0630 0,0160 
6 -0,2118 0,0636 0,0010 
7 -0,0493 0,0659 0,4550 
8 -0,0610 0,0768 0,4270 
9 -0,0314 0,0970 0,7460 

Religião Judáica 

1 1,2123 0,5636 0,0310 
2 0,2174 1,1066 0,8440 
4 0,9566 0,5413 0,0770 
5 0,3612 0,5809 0,5340 
6 0,1573 0,6470 0,8080 
7 -0,9525 1,1109 0,3910 
8 1,1225 0,6197 0,0700 
9 -0,4919 1,1090 0,6570 

Nenhuma Religião 

1 0,2769 0,0657 0,0000 
2 0,1756 0,0957 0,0670 
4 0,0286 0,0645 0,6580 
5 -0,3178 0,0645 0,0000 
6 -0,0083 0,0629 0,8950 
7 0,2675 0,0644 0,0000 
8 0,5122 0,0696 0,0000 
9 0,3343 0,0853 0,0000 

     Número de Observações 
  

30960 
Prob > Chi2 

   
0,0000 

Pseudo R
2
       0,1376 

Fonte: Estimativas do Autor de acordo com Microdados da Covest 
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RESUMO 
O estudo apresentado surgiu da inquietação e do desejo de conhecer mais sobre o processo 
de formação de professores/as que atuam na primeira etapa da Educação Básica (Educação 
Infantil e Anos Iniciais do Ensino Fundamental), também teve como objetivo perceber como a 
formação pode influenciar as práticas pedagógicas desenvolvidas pelos docentes nos 
contextos das salas de aula. A pesquisa foi desenvolvida no Brasil, no Estado do Rio Grande 
do Sul, entre os anos de 2009 e 2011 com um grupo professoras alfabetizadoras que atuam 
nos três primeiros anos do Ensino Fundamental, em duas escolas estaduais, e com 
professoras que atuam em escolas municipais de Educação Infantil, ambas as escolas 
localizadas no município de Três de Maio, Região Noroeste do Estado do Rio Grande do Sul.  
Como fonte de análises foram realizadas observações do cotidiano e entrevistas com 
professoras, bem como revisão biblográfica de autores que estudam a temática. Durante o 
desenvolvimento da pesquisa e das análises foi possível constatar que as professoras 
possuem diferentes formações/constituições, de ordem acadêmica e humana. Este processo 
distinto faz com elas desenvolvam concepções e práticas pedagógicas diferentes e por vezes 
contraditórias. Cada professora desenvolve o processo de aula de acordo com o que julga ser 
importante para o desenvolvimento das crianças. As análises sugerem também a necessidade 
de investimento em políticas públicas que priorizem a formação inicial e continuada, bem como 
nas estruturas físicas das escolas que estiveram envolvidas neste estudo/pesquisa. 
Palavras-chave: Educação Básica, formação de professores, docência.   
 
INTRODUÇÃO 
A educação encontra-se em um cenário complexo, cujas criticas estão muito presentes, 
principalmente em relação à qualidade de ensino. Nesse quadro surgem alguns 
questionamentos, entre eles sobre a formação das professoras e sobre o trabalho que 
desenvolvem na Educação Básica. O interesse nessa temática vem do fato de acreditar no 
trabalho que é desenvolvido neste nível de ensino. Por perceber a Educação Infantil e os Anos 
Iniciais do Ensino Fundamental como sendo um dos mais encantadores da vida, no qual as 
crianças adentram o mundo da leitura e da escrita, período em que o processo de constituição 
das crianças está sendo desenvolvido, através de diferentes práticas de alfabetização e 
letramento.  
Diante deste fato a escolha pelo tema de pesquisa ocorreu por entender a educação Básica, 
como a base que oferece sustentação para todo o processo de aprendizagem que ocorre ao 
longo da vida. Assim, professoras que atuam neste nível de ensino podem influenciar 
significativamente na vida dos estudantes, através das práticas desenvolvidas, durante um 
momento muito importante da vida humana, o qual possibilita a criança estar em processo de 
conquista de sua independência, através da aprendizagem da leitura e da escrita, fato que 
pode garantir a inclusão num outro mundo, que até então não conhecia. 
Sendo a pesquisa em educação relacionada com o processo de constituição da docência, o 
cenário para o desenvolvimento não poderia ser outro, se não em escolas, pois é neste espaço 
que ocorrem muitas relações sociais que interferem nas escolhas que fizemos ou faremos 
algum dia. As escolas são frequentadas pelos mais diferentes sujeitos, com crenças, costumes, 
valores, culturas diferentes, com constituições distintas, que se relacionam, e que de alguma 
maneira interferem na constituição de subjetividades, mas todos buscam algo em comum, a 
formação, seja como estudante ou como professores/as.  
A realização deste estudo aconteceu no ano de 2009 e 2011, teve como objetivo compreender 
como os processos de formação das professoras podem influenciar no desenvolvimento de 
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diferentes práticas de ensino, as quais deixam marcas na vida das crianças, como relata a 
professora do 2º ano da escola estadual “[...] como pequenos gestos que prá gente não são tão 
importantes, mas que marcam, e talvez vá marcar para sempre este aluno” (2009), o que leva 
a acreditar que todos carregamos marcas do processo de escolarização, que fazem parte da 
constituição de cada ser humano. 
A pesquisa não está acabada, é o inicio de novos estudos, pois, as análises dos dados 
coletados revelam que professoras não se constituem apenas de formação científica, mas de 
um conjunto de fatores que permeia a história de vida de cada uma, influenciando de maneiras 
diferentes nas escolhas que são feitas, no modo como são realizadas as práticas de ensino, e 
na forma que se percebe a importância do processo formativo para o exercício da docência. 
A escrita destaca os aspectos evidenciados pelos sujeitos da pesquisa, tais evidencias 
anunciadas pelo estudo são consideradas relevantes pelas discussões que possibilitaram 
desenvolver. São importantes também, pois apontam a necessidade de aprofundar estudos e 
investimentos no porcesso de formação continuada de professores. Aspecto que a partir do 
ano de 2011 passou a ser objeto de estudo da tese de doutoramento que atualmente está em 
desenvolvimento.  

 
ORGANIZAÇÃO DA PESQUISA (PARTE EXPERIMENTAL) 
A educação passa por constantes processos de mudanças, desta forma torna se um campo 
para a realização de pesquisas, a qual “[...] alimenta a atividade de ensino e a atualiza frente à 
realidade do mundo” (MINAYO, 1994, p. 17). Possibilitando ainda a produção de novos 
conhecimentos que podem auxiliar a sujeito em seu crescimento profissional e pessoal.   
A pesquisa foi desenvolvida com professoras que atuam na Educação Infantil e também com 
professoras que atuam nos Anos iniciais do Ensino Fundamental, como alfabetizadoras, ambas 
as escolas localizadas no município de Três de Maio, Região Noroeste do Estado do Rio 
Grande do Sul- Brasil. O grupo de pesquisa se formou com seis professoras alfabetizadoras 
que atuam do 1º ao 3º ano dos anos iniciais do Ensino Fundamental de nove anos. E com seis 
professoras que atuam na Educação Infantil – creche e pré-escola. O objetivo desta escolha 
não foi fazer comparativo, mas sim compor o grupo de pesquisa e verificar como a constituição 
de cada professora pode influenciar nas práticas de alfabetização desenvolvidas nestas 
instituições de ensino. Em um primeiro momento forão realizadas conversas informais para 
explicação do que se tratava a pesquisa, assim como dos objetivos da pesquisa e sobre como 
as professoras poderiam contribuir com o estudo.  
A partir de então iniciaram as observações, a qual “desempenha papel importante nos 
processos observacionais, no contexto da descoberta, e obriga o investigador a um contato 
mais direto com a realidade” (MARCONI, 2007, p. 193). Com as observações a pretensão foi 
conhecer melhor como a professora conduz o desenvolvimento da aula, ver como organiza a 
prática pedagógica, e assim perceber se existem diferenças nas atividades de acordo com a 
formação da professora. Foi utilizado um diário de bordo para registrar fatos importantes que 
ocorriam durante a observação das aulas. 
Posterior a esses momentos iniciais, realizamos entrevistas, que com prévia autorização foram 
gravadas, a qual esteve pautada em questões relacionadas com a formação, com as práticas 
pedagógicas desenvolvidas com as crianças, a realização das reflexões sobre a concepção de 
infância e criança. Sendo uma entrevista pré-estruturada, “(...) técnica que envolve duas 
pessoas numa situação “face a face” em que uma delas formula questões e a outra responde.” 
(GIL, 2002, p. 115).  A partir das observações, entrevista e coleta de dados inicmaos a análise 
deste material, seguindo com a categorização. “[..] Categorias são empregadas para se 
estabelecer classificações. 
O desenvolvimento da pesquisa ocorreu a partir de uma abordagem qualitativa. Segundo 
Minayo (1994), a pesquisa qualitativa possibilita uma visão de todo o conjunto da pesquisa, 
permitindo uma maior contextualização entre as realidades encontradas e as teorias 
estudadas. Isso permitiu compreender de maneira reflexiva as relações estabelecidas entre a 
constituição das professoras pesquisadas e as práticas que são desenvolvidas. 
Para suporte teórico do tema e a compreensão das categorias, a fundamentação teórica foi 
desenvolvida a partir de materiais já elaborados, constituído principalmente de livros e artigos 
científicos (GIL, 2002, p. 48), a mesma esteve embasada em autores que já escrevem sobre 
formação de professores, como: Maurice Tardif, Roseli A. Cação Fontana, Franscisco 
Imbernón, Miguel Arroyo, Sandra Mara Corazza, Maurice Tardif, Mario Osório Marques. 
A pesquisa manteve os preceitos éticos da Resolução nº 196, de 10 de outubro de 1996, do 
Conselho Nacional da Saúde. O qual consiste na autonomia, ou seja, a pesquisa se 
desenvolverá com seres humanos, que serão respeitados, garantindo a sua autonomia, e 
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evitando os danos previsíveis (não maleficência), sendo totalmente considerados os interesses 
dos envolvidos, não perdendo o sentido de sua destinação sócio-humanitaria (justiça 
equidade). 
O respeito devido à dignidade humana exige que toda a pesquisa se processe após 
consentimento livre e esclarecido dos sujeitos, indivíduo ou grupo que por si ou por seus 
representantes legais manifestam a sua anuência à participação na pesquisa. As pesquisas 
sem benefício direto ao individuo, devem prever condições de serem bem suportadas pelos 
sujeitos envolvidos, considerando sua situação (Resolução nº196 de 10 de outubro de 1996 do 
Conselho nacional de Saúde). 
  
ANÁLISE E DISCUSSÃO DOS “ACHADOS” DA PESQUISA 
Pensando na importância da educação e em busca de uma educação de melhor qualidade o 
governo brasileiro tornou obrigatório o ingresso das crianças a partir dos seis anos de idade no 
Ensino Fundamental. A aprovação da lei número 11.274 de seis de fevereiro de 2006, 
estabeleceu o Ensino Fundamental obrigatório de nove anos. A lei tem com objetivo, oferecer 
um ensino de melhor qualidade e elevar os níveis de alfabetização. Mas qual foi o real objetivo 
da lei para a criança? Como esta mudança afetou a prática pedagógica desenvolvida em sala 
de aula? 
A lei tem a pretensão de oportunizar uma maior permanência da criança na escola, 
assegurando à interação com outras crianças e permitindo um maior tempo de aprendizagem, 
lógico respeitando sempre o desenvolvimento da criança em seus aspectos sociais e 
psicológicos, pois afinal são sujeitos da aprendizagem e estão em um momento em que a 
imaginação, curiosidade, junto com o desejo de aprender e de conhecer o mundo está no 
auge. Sugere-se que estes aspectos sejam desenvolvidos através da brincadeira, esse 
conjunto de curiosidade em que a criança se encontra possibilita que ela participe ativamente 
das situações de aprendizagens propostas, pois através delas é possível auxiliar a criança na 
construção de sua autonomia e identidade (LEI, nº 11.274 de 06 / 02 / 2006). 
O Ensino Fundamental de nove anos não pode ser entendido como a antecipação da antiga 
primeira série e nem ruptura do que a criança vive na Educação Infantil, mas sim a 
continuidade do processo em que ela se encontrava, desta forma facilitando o processo da 
escrita e da leitura, a alfabetização deveria ser desenvolvida em um ambiente alfabetizador, 
onde a criança utilizaria dos diversos recursos relacionados à leitura e escrita, possibilitando 
uma maior sistematização do processo de alfabetização, mas cabe lembrar que a alfabetização 
não pode ser um aspecto isolado no desenvolvimento da criança, por que ela precisa ser 
reconhecida como cidadã e, portanto tem direitos, entre eles a de uma educação de qualidade, 
proteção e cuidados desde a Educação Infantil.  
Isso torna a formação das professoras que atuam na Educação Básca fundamental, pois, a 
alfabetização é uma construção continua que vai além do ato de ensinar a ler e a escrever. É 
envolver a criança desde a educação infantil nas práticas sociais de leitura e escrita, é dar 
sentido, é fazer com que a leitura e a escrita façam parte da vida da criança, possibilitando a 
ela à realização da construção do seu conhecimento. Assim, o processo de escolarização da 
criança na Educação Básica necessita ser pensado e teorizado durante o seu 
desenvolvimento, devido a sua complexidade, tornando importante adaptá-lo constantemente 
frente a tantas realidades distintas, não bastando apenas “aplicar” certos métodos 
pedagógicos, pois crianças não são meros objetos sem vontade própria e sem necessidades 
específicas. 
Considerando que a criança é um ser em desenvolvimento, que necessita ser respeitada em 
todos os seus aspectos, e que educação/formação é um processo gradativo e complexo, 
conhecer como ocorre a formação e a autoformação das professora que atuam na Educação 
Básica tornou-se importante, pois segundo o dicionário Aurélio formação pode ser definida 
como: “ato, efeito ou modo de formar. 2. Constituição, caráter. 3. Modo por que se constitui 
uma mentalidade, um caráter” (AURÉLIO, 2009, p. 413). Já Imbernón, descreve formação de 
professoras como: 

Uma formação deve propor um processo que confira ao docente 
conhecimentos, habilidades e atitudes para criar profissionais 
reflexivos ou investigadores. O eixo fundamental do currículo de 
formação de professores é o desenvolvimento de instrumentos 
intelectuais para facilitar as capacidades reflexivas sobre a própria 
prática docente, cuja meta principal é aprender a interpretar, 
compreender e refletir sobre a educação e a realidade social de forma 
comunitária (IMBERNÓN, 2002, p. 55). 
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Conforme a afirmação de Imbernón (2002) e a definição trazida com o dicionário, entendemos 
que formação é muito mais que simplesmente produzir conhecimentos teóricos, saberes 
pedagógicos, doutrinas, concepções sobre a educação, maneiras sobre como conduzir uma 
aula. Acreditamos que a formação acadêmica é um processo longo de constituição, 
perpassado por conhecimentos, valores, sonhos, perspectivas pessoas e espaços-tempos 
coletivos. 
Ser professora, não é ser apenas professora quando se está atuando, é sê-lo em diversos 
momentos, pois não há como separar o ser profissional do pessoal. O que faz com que as 
ações desenvolvidas com uma criança necessitem ser refletidas de maneira a contribuir com a 
constituição dos sujeitos envolvidos, o que torna a prática das professoras sempre desafiadora. 
Professoras possuem formações distintas, pois vive todo o processo acadêmico/cientifico e 
humano de maneiras diferentes, desta forma os processos educacionais são diferentes, por 
isso, as práticas de ensino também são diferentes, e nos revelam concepções, maneiras, 
modos diferentes de realização da prática, assim como formações diferentes. Segundo 
Marques (2000), professoras tem vida própria com estilos diferentes, utilizam sua profissão 
como cenário, influenciando diretamente nas práticas e nas relações que são desenvolvidas. 

As profissões são formas de os homens viverem juntos seus projetos 
interdependentes de vida e de trabalho, teias de relações sobre as 
quais, como num pano de fundo, os profissionais desenvolvem suas 
próprias trajetórias pessoais e suas identidades, suas forças de 
criatividade e originalidade, que afetam as vidas e as práticas de 
todos com quem se relacionam (MARQUES, 200, p. 49). 

Professoras, apesar de viverem a educação como o mesmo projeto de vida, e utilizarem o 
ambiente escolar para desenvolvê-lo, estabelecendo relações sociais, têm uma identidades 
diversas, a qual é capaz de influenciar na vida das crianças através das relações que se 
estabelecem na escola durante o desenvolvimento das práticas.  
Mesmo assim, precisávamos entender como a formação das professoras  influencia nas 
diferentes práticas educacionais desenvolvidas nas salas de aula. Ser professora 
alfabetizadora é muito mais que auxiliar a criança no desenvolvimento cognitivo, é saber que o 
processo educativo não é só um processo das crianças, mas também da professora, porque é 
importante oferecer o que há de melhor, um conhecimento atualizado inovador com eficácia e 
determinação, sendo necessário também criar espaços de aprendizagem significativa e de 
produção do conhecimento. 
Mas, para que tudo isso ocorra de fato, a professora necessita ter uma base sólida de 
formação, conseguindo desenvolver práticas consistentes. O dicionário Aurélio define a palavra 
prática como: “ato ou efeito de praticar. 2. Uso, exercício. 3. Rotina, hábito.4. saber promovido 
da experiência. 5. Aplicação da teoria” (AURÉLIO, 2009, p. 647); já para Tardif (2002): 

[...] os professores são autores competentes, sujeitos ativos, 
devemos admitir que a prática deles não é somente um espaço de 
aplicação de saberes provenientes da teoria, mas também um espaço 
de produção de saberes específicos oriundos dessa mesma prática. 
Noutras palavras, o trabalho dos professores de profissão deve ser 
considerado como um espaço prático específico de produção, de 
transformação e de mobilização de saberes e, portanto, de teorias, de 
conhecimento e de saber fazer especifico ao ofício de professor 
(TARDIF, 2002, p. 234). 

A partir destas considerações entendemos que “prática” são saberes do cotidiano, aquilo que 
vamos conquistando com o tempo com os atos de cada novo dia, por isso, acredito que a 
professora necessita assumir a sua construção como sujeito ativo que exerce sua cidadania. É 
também através da formação que possui e de práticas coerentes, as quais são complexas e 
adaptativas, as quais necessitam da realização de reflexões, pesquisas, ações, descobertas, 
organizações, fundamentações, revisões, construções teóricas. Não é apenas pelas 
atualizações de novas propostas pedagógicas, novos métodos de ensino, cuja grande maioria 
passa a utilizar como modelo, ou uma receita pronta, sem saber como são realmente 
desenvolvidos, ou qual é a filosofia daquela proposta, esquecendo tudo que sabia sobre a 
alfabetização até o momento em que surge um novo “modismo pedagógico”.  
No decorrer da pesquisa observamos que as professoras envovlidas neste estudo não seguem 
uma única proposta de planejamento das aulas, utilizam o que acreditam se adaptar melhor 
com cada realidade em determinado momentos do processo de organização da aula, assim foi 
possível encontrar as professoras fazendo uso de mais de uma proposta, em beneficio do 
desenvolvimento da aprendizagem. 
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Esta relação que se estabelece na formação, supondo-se concepções teóricas e práticas, é o 
que permite a constituição do ser professora. Retornando a definição trazida com dicionário, 
constituição pode ser entendida como: “Ato ou efeito de constituir (-se). 2. Modo por que se 
constitui uma coisa, um ser vivo, um grupo de pessoas; organização.” (AURÉLIO, 2009, p. 
261). Já Fontana (2000) trabalha formação como: 

O processo em que alguém se torna professor (a) é histórico [...]. Na 
trama das relações sociais de seu tempo, os indivíduos que se fazem 
professores vão se apropriando das vivências práticas  intelectuais, e 
de valores éticos e das normas que regem o cotidiano educativo e 
das relações no interior e no exterior do corpo docente. Nesse 
processo, vão constituindo seu “ser profissional”, na adesão a um 
projeto histórico de escolarização. Somente o distanciamento da 
experiência imediata e o conforto com outras perspectivas 
emergentes na prática social tornam possível a esse individuo 
perceber-se no contexto em que se foi constituindo professor (a), 
analisar a emergência, a articulação e a superação de muitas vozes e 
das categorias por elas produzidas, para significar os processos 
culturais, e então criticar-se (ou não) e rever-se (ou não), aderindo 
(ou não) a um outro projeto de escolarização (FONTANA, 2000, p. 
48). 

O processo de constituição pode ser compreendido como um processo contínuo, onde a 
professora possa estar se transformando a cada novo desafio que lhe é proposto, é estar em 
constante busca de si mesmo. Ser professora é isso, e mais, é ser um agente de mudança na 
educação, é buscar soluções, é conhecer o outro, é respeitá-lo em sua individualidade, é 
acreditar no que se faz, é dar significado a tudo que envolve a educação. 
Desta complexidade em ser professora, surgiu a vontade de saber como se constituem as 
professoras que atuam na Educaçã Básica, as quais desenvolvem o processo de alfabetização 
e letramento, aliado a um processo social que constitui o ato de ensinar e aprender. 
 Desta forma, pesquisar a formação das professoras que atuam na Educação Infantil e nos 
Anos iniciais do Ensino Fundamental, suas constituições e práticas, possibilitou compreender 
que a formação das professoras não é somente acadêmica, ou somente prática/ experiência, 
mas a soma destes processos. A pesquisa permitiu ainda entender como diferentes formações 
influenciam em diferentes práticas pedagógicas, as quais interferem na qualidade do processo 
de ensino.  

 
PROCESSOS DE CONSTITUIÇÃO DA DOCÊNCIA: ALGUMAS CONCLUSÕES 
 

“Sim, sou eu, eu mesmo, tal qual resultei de 
Tudo...Quanto fui, quanto não fui, tudo isso 

sou...Quanto quis, quanto não quis, tudo 
isso me forma...” 

(Fernando Pessoa) 
O ser humano não nasce pronto, “é a única criatura que precisa ser educada” (Kant, 2004. 
p.11), assim sente a necessidade de ir à busca de constituir sua história, a qual é repleta  de 
fatos, crenças, costumes, sonhos, desejos, que constituem o modo de ser de cada um, tudo 
isso pode influenciar na escolha profissional, como relata a professora do 1º ano da escola 
Estadual: “A constituição de cada pessoa também influência , como o ser humano, uma se da 
melhor com a criança pequena, porque tu precisa ter um jeito diferenciado prá ti lidar com as 
crianças pequenas” (2009). Desta maneira, muitas das escolhas feitas sofrem influências que 
estão relacionadas ao processo de constituição humana de cada ser, por outro lado há também 
influências externas ao sujeito, entendidos como discursos que subjetivam e acabam por 
direcionar caminhos e escolhas, como relatou a professora que atua no 3º ano da escola 
Municipal: “A escolha pelo magistério é o que o meu pai e minha mãe mandavam fazer, mas 
assim naquela época as mulheres a maioria fazia o dito magistério” (2009). Se buscarmos na 
história vamos encontrar a feminização da profissão magistério, pois, a mesma promovia a 
prolongação do papel de mãe e educadora porque era possível conciliar a função de dona de 
casa com a profissional (FONTANA, 2000), o mesmo aconteceu com a professora do 2º ano da 
Escola Estadual, quando relata que: 

Eu fui professora por acaso, fiquei professora por acaso, por que a 
minha intenção era outra. Meu pai achava que tinha que ser 
professora, então a gente obedecia fiz e demorei prá exercer o 
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magistério, trabalhei em outras coisas, não fiz concurso porque não 
tinha interesse, de repente fiz concurso passei fui nomeada e 
comecei (2009). 

Com o depoimento da professora é possível reconhecer que por diversas maneiras ou 
influências pode se iniciar um processo de formação/constituição, podendo ser imposição, ou 
por desejo, o que se sabe é que o processo de formação de professoras é longo e repleto de 
produção de novos saberes, pois a constituição de uma professora ocorre ao longo de sua 
vida, havendo sempre a necessidade de novas aprendizagens, para que com isso consiga 
articular ações alfabetizadoras que vão ao encontro das realidades e das evoluções que o 
mundo tem exigido, assim o homem necessita ir a busca da sua formação científica para 
desenvolver-se profissionalmente (Marques, 2000). 
Iniciar um processo de formação inicial é algo longo e complexo, sendo um caminho cheio de 
influências internas (eu) e externas (outros). As internas ocorrem quando os sonhos se 
debatem entre eles, o que de fato se deseja ser e o que se quer realmente. As externas 
referem-se às influências sociais, culturais, familiares que também contribuem nas possíveis 
escolhas, são as impostas pela sociedade em que se está inserida, assim a formação inicial, 
seja qual for a escolha é sempre algo muito importante e complexo. 

Para Imbernón (2002) o processo de formação inicial desenvolve requisitos mínimos: 
O processo de formação deve dotar os professores de 
conhecimentos, habilidades e atitudes para desenvolver profissionais 
reflexivos ou investigadores. Nesta linha, o eixo fundamental do 
currículo de formação do professor é o desenvolvimento da 
capacidade de refletir sobre a própria prática docente, com o objetivo 
de aprender a interpretar, compreender e refletir sobre a realidade 
social e a docência (IMBERNÓN, 2002, p. 39). 

O processo de formação inicial de professoras é o momento onde se iniciam as bases para a 
produção de saberes necessários para a realização das práticas diárias que serão 
desenvolvidas pelas professoras quando estiverem atuando como profissionais. Durante o 
desenvolvimento deste estudo foi possível perceber que as professoras continuam 
desenvolvendo os mesmos conhecimentos, como se nada tivesse sido acrescentado ou 
produzido, é como se na formação inicial e até mesmo em uma possível especialização 
tivessem sido oportunizados todos os saberes necessários à profissão, parecendo que os 
saberes já estivessem prontos, não havendo mais nada a ser produzido ou refletido. Os 
saberes das professoras não podem ser algo pronto e definido, mas construído ao longo da 
vida profissional, o que é confirmado por Tardif quando afirma: 

O saber do professor não é um conjunto de conteúdos cognitivos 
definidos de uma vez por todas, mas o processo em construção  ao 
longo de uma carreira profissional na qual o professor aprende 
progressivamente a dominar seu ambiente de trabalho, ao mesmo 
tempo em que se insere nele e o interioriza por meio de regras de 
ação que se tornam parte integrante se sua “consciência prática” 
(TARDIF, 2002, p. 14). 

Desta maneira, a formação inicial é apenas o inicio do processo de construção dos saberes 
que serão elaborados durante toda a vida profissional, pois “a formação deve fornecer as 
bases para poder construir esses conhecimentos pedagógicos especializados” (IMBERNÓN, 
2002, p. 58), ou seja, a formação acadêmica inicial fornece os conhecimentos teóricos que 
serão as bases sólidas, que vão sendo aperfeiçoados ao longo da atuação, pois não é possível 
sair da formação acadêmica inicial sabendo tudo o que ocorrerá no desenvolvimento da 
prática. A formação inicial desenvolve um trabalho onde serão desenvolvidos conhecimentos 
necessários para a profissão. 

É preciso estabelecer um preparo que proporcione um conhecimento 
válido e gere uma atitude interativa e dialética que leve a valorizar a 
necessidade de uma atualização permanente em função das 
mudanças que se produzem; a criar estratégias e métodos de 
intervenção, cooperação, análise, reflexão; a construir um estilo 
rigoroso e investigativo. Aprender também a conviver com as próprias 
limitações e com as frustrações e condicionantes produzidos pelo 
entorno, já que a função docente se move em contextos sociais que, 
cada vez mais, refletem forças em conflitos (IMBERNÓN, 2002, p. 
61). 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

87 

Imbernón (2002) leva a refletir sobre como ocorre a formação inicial das professoras. A qual 
não poderia ter apenas incentivo a produção de conhecimentos científicos, sendo importante 
considerar todos os aspectos que influenciam na atuação da professora. Isso remete a pensar 
que a formação de professoras não se inicia e não se acaba na graduação, como relata a 
professora do 2º ano da Escola Estadual: “A gente não sai do curso sabendo, mas a gente vai 
desenvolvendo o trabalho a partir daquilo que vai se trabalhando no dia a dia” (2009).  Ou seja, 
a professora está em constante processo de formação, o que torna a formação inicial 
importante por garantir a aprendizagem dos fundamentos da docência, e por outro lado, 
oportuniza a prática da reflexão, pois é ela quem vai proporcionar momentos de avaliação das 
práticas, os quais vão auxiliar na constituição de novos saberes. 

Assim, a formação deve ser direcionada para o desenvolvimento e a 
consolidação de um pensamento educativo, incluindo os processos 
cognitivos e afetivos que incidem na prática dos professores, esse 
pensamento educativo deveria ser produto de uma práxis, uma vez que 
no decorrer do processo não apenas se ensina, mas também se 
aprende (IMBERNÓN, 2002, p. 63). 

O processo de formação profissional desenvolve saberes de diferentes maneiras, os quais vão 
constituindo o “saber docente, como um saber plural” (TARDIF, 2002, p. 36), pois não é apenas 
um saber que se constitui uma professora, mas de um conjunto de saberes. Professoras se 
constituem dos mais distintos saberes, os quais contribuem para o desenvolvimento de seu 
trabalho como docente. São “saberes disciplinares”, “curriculares”, os “saberes promovidos 
pela prática”, todos necessários para o desenvolvimento de habilidades importantes para 
realização das práticas pedagógicas (Tardif, 2005). O que torna a formação inicial importante, 
pois é nela que se dá o inicio ao processo de constituição cientifica. 

A formação inicial é muito importante, já que o conjunto de atitudes, 
valores e funções que os alunos de formação inicial conferem à 
profissão será submetido a uma série de mudanças e transformações 
em consonância com o processo socializador que ocorre nessa 
formação inicial. É ali que se geram determinados hábitos que 
incidirão no exercício da profissão (IMBERNÓN, 2002, p. 55). 

O processo de formação inicial é o momento em que professoras vão organizar, fundamentar, 
revisar, elaborar as teorias, que as sustentam na realização da prática, além da  formação 
inicial contribuir para uma mudança na identidade profissional, pois é o período de muitas 
aprendizagens, que contribuem para o crescimento pessoal e profissional, no qual é atribuído 
significados para a profissão professora e reconstruído uma identidade através das relações 
que se estabelece  com o contexto  educacional. 

[...] se constrói, pois, a partir da significação social da profissão; 
revisão constante dos significados sociais da profissão; da revisão 
das tradições. [...]. Constrói-se, também no significado que cada 
professor, enquanto ator e autor, confere à atividade docente no seu 
cotidiano a partir dos valores, de seu modo de situar-se no mundo, de 
sua história de vida, de suas representações, de seus saberes, de 
suas angústias e anseios, do sentido que tem em sua vida o ser 
professor (PIMENTA, 2005, p. 19). 

Professoras passam por um processo de construção que modifica parte de sua identidade 
pessoal, que ocorre durante o processo de formação inicial, onde as professoras repensam a 
sua vida, suas responsabilidades sociais, pois se torna um processo que confere aos docentes 
conhecimentos, habilidades e atitudes para criar profissionais reflexivos ou investigadores 
(Imbernón, 2002). 
O conjunto de saberes desenvolvidos pelas professoras nos processos iniciais de formação 
buscam constituir a professora ideal, a qual é definida por Tardif (2002): 

 
[...] alguém que deve conhecer sua matéria, sua disciplina e seu 
programa, além de possuir certos conhecimentos relativos às ciências 
da educação e à pedagogia e desenvolver um saber prático baseado 
em sua experiência cotidiana com os alunos (TARDIF, 2002, p. 39). 

A formação inicial pode ser uma constante busca de se “formar” a professora ideal, que seja 
capaz de estar constantemente se transformando e elaborando novos saberes para qualificar 
as práticas de alfabetização, assim professoras estão em constante processo de construção de 
saberes que transformarão suas práticas. Desta maneira, a formação inicial é o momento que 
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se “[...] busca mais consistente embasamento teórico e a reconstrução retomada dos 
mecanismos formais da formação” (MARQUES, 2000, p. 55).  
Professoras constituem-se, através da elaboração de saberes científicos, que garantem a 
sustentação para a realização das práticas, mas não é somente com a produção dos 
conhecimentos científicos que se formam professoras. É preciso ir em busca de um saber 
muito especial, com gosto de descoberta, de quero mais, onde surge um misto de muitas 
alegrias e tristezas, ou seja, o saber da realização, conhecido também como saber da 
experiência, aquele momento tão esperado, onde se estabelece os contato com as crianças, 
que estão cheias de vida na busca de conhcecimentos. Com a realização deste estudo é 
possível afirmar que a professoras não se constituem apenas a partir de conhecimentos 
científicos, tornando-se necessário desenvolver os conhecimentos produzidos ao longo da 
formação inicial, podendo assim compreender o cotidiano da escola, estabelecendo relações 
entre teoria e prática. Este é o constante processo de formação que constitui o ser professora. 
Sob este aspecto a formação continuada exerce papel importante no processo de constituição 
docente, pois pode vir a garantir o constante processo de reflexão sobre as ações 
desenvolvidas nas aulas, e este aspecto é considerado fundamental para que a docência seja 
constantemente analisada, problematizada.  
Este estudo levou a compreender que: 

“[...] o verdadeiro aprender consiste em receber a leitura tão 
profundamente que se fez necessidade de dar-se ao outro: a 
verdadeira leitura não permanece na consciência de um só homem 
senão que explode em direção ao outro” (LARROSA, 2004, p. 24).  

A docência é uma profissão que tem como uma de suas características o constante aprender 
com o outro, na relação com o outro. As crianças sempre surgem com novas necessidades que 
precisam da ajuda da professora para serem solucionadas e compreendidas. O conhecimento 
da professora deveria estar à disposição do outro, como uma forma de provocar 
transformações que interfiram na constituição de cada ser. Ao longo da pesquisa 
compreendemos que carregamos influencias das professoras que se envolveram conosco na 
educação Básica, e muitas outras que passaram por nossa trajetória de estudantes.  
Admitimos que não há como definir o processo de constituição docente por uma única via, pois 
é algo complexo, que até podemos dizer que tem inicio, mas não sabemos ao certo quando e 
se terminará em algum momento. Por isso entendemos o processo como continuidade, é neste 
aspecto que a formação continuada passa a ter espaço especial no processo de constituição 
docente, não apenas de professoras que atuam na edcuação Básica, mas em todos os níveis 
de ensino. O estudo mostra também, a necessiade de investimentos das políticas públicas em 
processos de formação continuada que estejam em sintonia com as necessidades da realidade 
das escolas e das reais dificuldades enfrentadas pelos docentes no espaço-tempo das aulas.  
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RESUMO 
A cooperação entre vários atores sociais, sob a forma de parcerias, constitui uma condição 
fundamental para o desenvolvimento e planeamento regionais. Acresce ainda que o turismo é 
considerado como uma das alavancas para o desenvolvimento económico e social dos 
territórios. O turismo, enquanto setor económico, é uma das grandes potencialidades de 
desenvolvimento de uma região, em particular no Alentejo, mas a definição de estratégias e de 
políticas (turísticas) e o seu planeamento, implicam a cooperação e interdependência inter-
organizacional. O estudo da cooperação não é inovador no sentido de que nunca foi explorado 
mas, de facto, em Portugal não existe ainda muita produção científica ao nível das relações 
inter-organizacionais, das redes de cooperação e das parcerias entre atores no domínio do 
Turismo, sobretudo, tendo como área geográfica o Alentejo (NUT III do Baixo Alentejo). No 
entanto, as investigações existentes permitem concluir que a cooperação entre setores 
organizacionais (público, privado e terceiro setor) tem um impacto significativo na promoção do 
desenvolvimento do território e no desenvolvimento da atividade turística em particular [1-3]. 
Pretende-se com este artigo partilhar com a comunidade em geral, a investigação teórica e 
prática mais recente, sobre a importância da cooperação e das redes para o desenvolvimento 
turístico e o seu impacto no desenvolvimento regional, assentando em algumas teorias de 
suporte do estudo da cooperação e o desenvolvimento regional e do turismo, como a teoria da 
colaboração inter-organizacional [4-6], a teoria dos stakeholders [7-10], a teoria das redes [11-
12], a teoria do desenvolvimento regional e a sua relação com o turismo [5, 11-16]. Propõe-se, 
então, apresentar algumas das conclusões de um estudo científico de âmbito académico 
doutorado que teve como objetivos principais compreender a perceção dos atores sociais 
sobre o fenómeno da cooperação; o tipo de envolvimento e natureza de relações de 
cooperação que se estabelecem entre os atores público, privados, e associativos no setor do 
turismo e a importância atribuída pelos mesmos à criação de redes formais de cooperação e o 
seu impacto no desenvolvimento turístico e regional. A investigação empírica levada a cabo 
assentou numa inquirição dos atores sociais das organizações de turismo local e regional, 
numa perspetiva setorial e tripartida (setor público, setor privado e setor associativo). Para tal, 
recorreu-se a uma metodologia quantitativa, baseada na aplicação de um inquérito a todos os 
dirigentes das mais variadas instituições do setor público, de uma amostra de empresários do 
turismo selecionados de três concelhos do Baixo Alentejo e dos dirigentes das organizações 
associativas com intervenção na mesma subregião. O estudo mostrou a perceção dos 
dirigentes sobre a grande importância da cooperação entre os atores para o desenvolvimento 
turístico do Baixo Alentejo em áreas prioritárias como a promoção do destino, valorização da 
cultura, desenvolvimento do turismo organizado, e em produtos temáticos baseados nos 
recursos da subregião. A criação de uma rede de cooperação foi considerada como importante 
como forma a aumentar a capacidade competitiva e a partilha de recursos entre as 
organizações do turismo.  

Palavras-chave: Atores sociais, desenvolvimento regional e turístico; cooperação; parcerias 

e redes. 
 
INTRODUÇÃO  
Os autores que investigam o turismo enquanto fenómeno social consideram que, um turismo 
bem sucedido resulta, essencialmente, da cooperação que se estabelece entre os vários atores 
ou agentes que, direta ou indiretamente, intervêm no processo de desenvolvimento turístico. 
De facto, a cooperação é bem vista como uma estratégia de fortalecimento do turismo [17] e a 
interação, em particular, entre o setor público e setor privado aos vários níveis revela-se crucial 
[18]. O planeamento deverá ser integrado, colaborativo até porque tanto o setor público como o 
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setor privado controlam (e chegam a operacionalizar) um grande número de facilidades 
turísticas. Portanto, é importantíssimo que a política, o planeamento e o desenvolvimento 
sejam concretizados dentro de uma estrutura organizacional, conjunta, colaborante e 
cooperativa [18]. Concluem Goeldner e Ritchie [18] que a não consideração desse facto, leva a 
um processo de desenvolvimento antagónico, e desarticulado. 
Aspetos como a cooperação, colaboração, coordenação ou parceria encontram-se na linha de 
frente de muita investigação no turismo na tentativa de encontrar novas soluções de modo a 
ultrapassar problemas de gestão e desenvolvimento dos destinos. É fundamental destacar a 
importância do estabelecimento de relações de cooperação e de parcerias ao nível do 
desenvolvimento, da política turística e do planeamento da atividade, já que a eficácia e a 
eficiência deste setor está associada à qualidade da cooperação e parcerias entre os diferentes 
atores / agentes [17-19]. Ao estudar as parcerias e ao partilhar as experiências resultantes das 
mesmas é possível retirar daí ensinamentos de como melhor planear, implementar ou 
desenvolver a parceria, procurando ultrapassar os erros identificados.  
Devido à natureza fragmentada do turismo, cada vez mais as organizações e as empresas que 
operam no setor procuram formas de cooperação de modo a ultrapassarem os 
constrangimentos que se colocam num ambiente cada vez mais marcado pela competitividade 
e por mudanças nas caraterísticas da procura turística [20-21]. O turismo é, na realidade, um 
setor económico que tem muitas interdependências entre atores, sejam estes, organizações, 
turistas, instituições ou empresários, que cooperam e competem no mesmo espaço [22] 
tornando, por isso, muito difícil a tarefa de coordenar e cooperar, em particular quando se 
pretende promover o desenvolvimento nas áreas rurais. Há que referir também que uma visão 
integrada do planeamento turístico e a rede social que se estabelece entre os vários atores 
envolvidos no processo são as bases das preocupações do desenvolvimento turístico, 
perspetivado segundo o critério da sustentabilidade [22]. É pelas razões e argumentos acima 
apresentados que a gestão participativa e o desenvolvimento de parcerias de caráter 
estratégico têm, cada vez mais, considerável importância para o sucesso da atividade turística. 
A mesma assume uma competitividade bem notória sendo que estas estratégias podem 
satisfazer mais equitativamente, as expetativas e os interesses daqueles que, direta ou 
indiretamente, contribuem para a redefinição do produto final [22]. Deve-se defender a 
necessidade, cada vez mais premente, do estabelecimento de estratégias de cooperação e 
parceria entre os vários agentes envolvidos no processo de desenvolvimento turístico aos seus 
vários níveis de intervenção [5].  
Segundo Breda, Costa e Costa [4] todas as mudanças ocorridas, no passado recente, em 
termos económico-sociais (e.g. globalização, informação e tecnologia, o desenvolvimento de 
atividades económicas mais flexíveis) têm destacado o interesse de estudar formas alternativas 
de levar adiante os processos de planeamento e os próprios sistemas organizacionais. Daí 
também a necessidade de considerar a investigação cada vez mais relevante as temáticas das 
redes, colaboração, e a teoria das parcerias, como elementos cruciais na promoção do 
planeamento e desenvolvimento turístico sustentável e integrado.  
Na literatura especializada sobre estas questões e, de acordo com apenas alguns dos teóricos 
conceituados [15-17, 20, 25-27] uma das grandes barreiras ao planeamento turístico e, em 
consequência, do desenvolvimento turístico em si, resulta precisamente, das dificuldades de 
cooperação entre o setor público e privado. Para além disso, é bem notória, e em particular, no 
nosso país, a grande fragmentação das estruturas públicas do turismo, o que torna a própria 
decisão política muito mais morosa e, por vezes mesmo, ineficaz. O caso do setor privado não 
é muito distinto, uma vez que também parece evidente e, mais uma vez, à escala nacional e 
regional, a dificuldade dos agentes deste setor unirem esforços entre si ou com outros setores, 
o que se reflete na qualidade do produto turístico, mas mais do que isso, na projeção do 
próprio destino (potencial ou consolidado). E, neste último caso, é também fundamental o papel 
das associações na dinamização da atividade, não sendo assim de descurar a necessidade do 
seu envolvimento em projetos de cooperação, visando sempre como fim último comum, o 
desenvolvimento turístico da região em particular e o desenvolvimento em geral.  
O papel do Estado é crucial, operando em áreas que o setor privado não quer intervir, ou não 
tem competência para tal. E as justificações são várias, nomeadamente o facto do objetivo 
principal da visita do turista consistir no destino ser considerado um local público onde o 
mesmo pretende viver uma experiência que depende de uma multiplicidade de fatores (e.g. 
paisagem, monumentos), que estão, maioritariamente, fora da responsabilidade do setor 
privado; e ainda o Estado pretender melhorar a competitividade internacional do destino à 
escala local, regional ou nacional, sendo que os fatores de competitividade de destinos 
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turísticos são, usualmente, agrupados em fatores económicos e sociais [28]. Portanto, as 
organizações públicas de turismo (nacionais, em particular) têm como principais papéis: 

a) Selecionar os segmentos de mercado mais atrativos;  
b) Escolher os produtos mais competitivos para cada segmento;  
c) Afetar as verbas do orçamento para promoção nos mercados internacionais e 
desenvolver uma mensagem promocional adequada a cada segmento;  
d) Defender a imagem do destino;  
e) Avaliar a situação do mercado;  
f) Proceder a ações de prospeção;  
g) Coordenar as atividades de marketing no exterior;  
h) Monitorar a satisfação dos turistas.  

No entanto, o setor privado tem vindo a aumentar a sua participação no financiamento das 
atividades de promoção das organizações nacionais de turismo e manifestado um maior 
envolvimento no processo de tomada de decisão. As organizações deste setor preocupam-se 
mais com o estudo de nichos de mercado, procurando ir mais de encontro ao consumidor final, 
comunicando com o mesmo de uma forma mais sofisticada [28]. Tudo isto demonstra também 
um reforço do papel e dos poderes deste setor como elemento que fortalece a necessária 
sinergia do sistema turístico.  
A perceção de que as organizações turísticas devem criar ligações com os atores, já não é 
nova. Os estudos sobre as relações inter-organizacionais e a investigação sobre as parcerias 
no turismo [29-31]: e a teoria da participação da comunidade (community based participation) 
desenvolvida por Murphy [10] e Hall [17] destacam a importância do estabelecimento de 
relações de cooperação e colaboração entre os agentes turísticos e também, no fundo, o 
envolvimento da comunidade na gestão do destino devido ao seu papel como ator chave, 
apesar de, hoje em dia, isso normalmente, significar trabalhar com a indústria e grupos 
representantes da comunidade no contexto do destino, em vez de através de mecanismos 
mais extensos e alargados de participação pública. Aliás, na perspetiva do desenvolvimento e 
do turismo sustentável, é comum a literatura referir-se à necessidade de parcerias e de 
colaboração como elementos chave, em particular quando uma grande variedade de atores da 
comunidade local tem a capacidade de desempenhar um papel ativo no processo [32]. 
Numa perspetiva claramente interrelacional, a literatura considera essencial a união de 
esforços entre os vários atores de vários subsetores sob fórmulas de cooperação, colaboração, 
parcerias e/ou redes, constituindo um processo interativo, com partilha de regras, normas e 
estruturas, a um determinado nível organizacional, numa determinada área geográfica, 
procurando decidir sobre aspetos e questões relacionadas com o desenvolvimento turístico 
[31]. 
Constata-se, pois, da análise que é possível fazer, que tanto os académicos como os vários 
intervenientes do setor turístico reconhecem, nas diferentes formas de parcerias, a capacidade 
para poder resolver alguns dos problemas com que as organizações e os destinos lidam 
atualmente, apesar da constituição de parcerias duradouras e produtivas não ser realmente 
uma tarefa de fácil execução [33]. Portanto, o desenvolvimento dos destinos turísticos tem 
emergido como elemento chave no desenvolvimento regional e local. Neste sentido, e na 
perspetiva da gestão dos destinos, há um conjunto de pressupostos que se devem ter em linha 
de conta [34]: 

a) Complexidade de vários atores no destino;  
b) Certa dependência de recursos entre os atores envolvidos (importante fator 
dinâmico);  
c) Relação entre público - privado do destino (e.g. o papel do governo face às 
necessidades das empresas).  

Enquadrado nestas perspetivas das relações de cooperação entre atores como fundamentais 
para a gestão do destino e a promoção do desenvolvimento, considera-se os complexos 
conjuntos de organizações e as suas interações e, usualmente, implica também nessa 
interação, a dimensão público – privado como um componente crucial para se procurar 
entender o processo de formulação política [34]. Sendo assim, aquilo que se reafirma é que, 
nem o governo nem o empresariado, têm a responsabilidade individual sobre o processo, mas 
que a interdependência entre eles é, de facto, crucial [34]. 
Apesar de haver grandes pressões a nível ambiental, a própria natureza competitiva que é 
inerente à indústria turística, nem sempre implicou o desenvolvimento de uma efetiva 
colaboração entre as organizações turísticas e isso ainda é mais evidente ao nível local. 
Algumas razões podem ser apresentadas: sistemas de comunicação pouco sofisticados, uma 
fragmentação a nível geográfico e organizacional, e ainda problemas a nível jurisdicional e 
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ideológico que separam e afastam o setor público e privado têm dificultado a adopção e 
implementação de uma efetiva iniciativa de colaboração [35]. 
Por tudo aquilo que já foi referido, constata-se que as recentes pesquisas, no que diz respeito 
ao desenvolvimento local e regional, implicam a consideração de modelos de desenvolvimento 
que incluam aspetos como cooperação, colaboração, parcerias, clusters e sistemas de 
inovação. A produção científica dentro desta temática apesar de existente, ainda é, porém, 
muito limitada, sobretudo quando se trata de identificar práticas de cooperação no turismo e 
avaliar a eficácia das mesmas num contexto que é o Alentejo (mais propriamente o Baixo 
Alentejo), portanto ao nível regional e local (com interesse também na cooperação fronteiriça). 
Como defende Firmino [36] em alguns destinos turísticos, e em especial, em Portugal, existem 
lacunas e desfasamentos na conjugação e articulação do papel dos vários atores, no seio do 
sistema turístico. Coloca-se, assim, a seguinte questão: Que papel desempenha a cooperação 
entre setores (privado, público e associativo) no desenvolvimento turístico da subregião do 
Baixo Alentejo?   

 
METODOLOGIA  

A problemática da cooperação nos destinos turísticos tem tido, nos últimos anos, uma grande 
atenção académica e industrial, com o reconhecimento crescente, dos benefícios tangíveis e 
intangíveis que resultam dessa mesma cooperação para o desenvolvimento do turismo [37]. E 
como defendem Jamal e Getz [30] a propósito do desenvolvimento turístico sustentável requer-
se, cada vez mais, uma maior cooperação e colaboração entre atores do turismo, ao nível 
regional e local. A partir das grandes reflexões sobre a sustentabilidade orientadas, 
posteriormente, para o turismo, o estudo das práticas da cooperação e colaboração entre 
atores torna-se um problema dominante [1, 38], isto porque os principais estudos no domínio 
do turismo sustentável têm tido como fundamento os benefícios que os vários atores podem 
obter ao colaborarem em conjunto, procurando construir, assim, o consenso a propósito das 
políticas públicas [39]. 
A metodologia de base da investigação empírica, na qual este artigo se baseia, enquadrou-se, 
assim, na tipologia de estudo de caso, numa metodologia quantitativo-descritiva e dedutiva, 
visando a descrição completa do fenómeno da cooperação e do desenvolvimento numa dada 
região circunscrita (Baixo Alentejo). Justificou-se, igualmente, a utilização da estratégia do 
survey por se mostrar a mais adequada para o estudo de seres humanos, nomeadamente no 
que concerne a análise de opiniões, atitudes e comportamentos optando-se assim, por recolher 
um conjunto de dados que permitissem caraterizar a população selecionada através de um 
inquérito por questionário.  
 
Objetivos 
Perante a necessidade de conhecer, no fundo, quais as práticas de cooperação em termos de 
desenvolvimento turístico que se verificam na região do Baixo Alentejo, particularmente, entre 
os atores sociais locais, é fundamental expor apenas alguns dos objetivos específicos que 
conduziram a investigação empírica, base deste artigo: 
 1. Descrever e caraterizar o tipo de envolvimento e a natureza das relações entre os 
setores (público, privado e associativo) na definição de políticas públicas locais, para o 
desenvolvimento do turismo da subregião do Baixo Alentejo.  

2. Identificar e analisar as práticas/estratégias desenvolvidas para promover a 
cooperação entre os setores (público, privado e associativo) para o desenvolvimento do 
turismo da subregião do Baixo Alentejo.  

3. Identificar a natureza de preocupações das diferentes entidades e agentes públicos, 
privados e associativos relacionados com a atividade turística a incluir nas políticas de 
desenvolvimento turístico para a região.  

4. Avaliar a possibilidade do estabelecimento e implementação de alianças 
estratégicas/parcerias na forma de uma rede de cooperação entre os vários agentes no Baixo 
Alentejo.  
Contexto geográfico 
Optou-se por definir o contexto empírico onde se desencadeou a investigação 
circunscrevendo-o aos vários agentes públicos, privados e associativos, à escala regional e 
local, dos concelhos incluídos na NUT III Baixo Alentejo. Os atores e agentes locais e regionais 
constituem aqueles que intervêm no processo turístico (em termos de oferta de recursos, infra-
estruturas e equipamentos), e são também os que mais e melhor conhecem a realidade 
turística do seu território. 
Grupo alvo 
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Tendo por base as relações de cooperação entre os três setores do estudo (privado, público e 
não governamental/associativo/outros) e as propostas teóricas para a classificação dos atores, 
outros critérios foram ainda considerados para constituir o grupo alvo. Tomando o setor 
público, e tendo em linha de conta a estrutura organizacional e administrativa geral e do 
turismo no nosso país, determinou-se considerar os dirigentes representantes dos seguintes de 
instituições [40]:  

 a) Órgãos governamentais locais;  
 b) Órgãos regionais de turismo;  
 c) Órgãos regionais de desenvolvimento;  
 d) Representantes do património;  
 e) Empresa de fins múltiplos do Alqueva (EDIA);  
 f) Transportes aéreos – Aeroporto de Beja;  
 g) Transportes ferroviários e rodoviários;  
 h) Instituição de Ensino Superior com licenciatura em turismo. 

 i) Docentes do ensino superior e investigadores na área científica de turismo na 
subregião;  
 j) Centros de Formação com oferta de formação em subsetores do turismo.  
Tendo em conta o setor associativo, determinou-se incluir os dirigentes das seguintes 
organizações: associações de empresários, associações comerciais, sindicatos, associações 
de desenvolvimento local (cuja intervenção tivesse incidência nos concelhos), associações de 
municípios, escolas profissionais com oferta formativa nos subsetores do turismo e 
comunicação social da subregião.  
Na seleção dos elementos do setor privado, optou-se por inquirir os gerentes e proprietários 
das empresas turísticas da subregião. No setor privado, e na generalidade dos países, a 
predominância é, claramente, de pequenas e médias empresas (PME’s). Estima-se que mais 
do que 90% de todos os hotéis europeus são pequenas e médias empresas e geridas por 
famílias [41]. Posto isso, a seleção dos empresários representantes das empresas foi feita de 
acordo com os vários sub-setores do turismo. A área de atuação do turismo abrange empresas 
com atividades de várias naturezas como, hospedagem, transportes, agências, alimentação, 
entretenimento etc. e a sua principal função é a de proporcionar a satisfação dos desejos e 
necessidades dos turistas, obtendo lucro através da prestação de serviços, como qualquer 
atividade económica [42]. Perante um universo de 519 empresas turísticas no Baixo Alentejo (à 
data de Junho de 2010) distribuído pelos 13 concelhos que constituem a NUT III, assumiu-se 
alguns critérios para constituir uma amostra não aleatória, intencional deste dos proprietários 
e/ou gerentes do grupo de empresas turísticas. Para além do tipo de empresa selecionado pelo 
sub-setor e a dimensão da empresa que já foi identificada como PME e familiar, considerou-se 
igualmente determinante, a sua localização geográfica, fundamentando-se essa opção no 
critério dos fluxos turísticos em três concelhos, considerando o mais procurado, o 
medianamente procurado e o menos procurado, para depois se fazer a generalização das 
perceções obtidas com os inquiridos, aos restantes concelhos. Assumindo como mais viável na 
seleção dos concelhos o critério do número de visitantes, chegou-se assim aos três concelhos 
que se acabou por trabalhar: Beja, Almodôvar e Ourique.  
Em termos globais, chegou-se a um grupo alvo de 28 instituições públicas, 134 empresas e 23 
associações e ONG´s, e outras, totalizando 185 organizações. 
Instrumentação 
Para cumprir os objetivos da investigação a parte empírica foi concretizada através do recurso 
ao inquérito por questionário estruturado e aplicado por administração directa (auto-
administrado) enviado via e-mail, de final de julho a final de outubro de 2011. A taxa de retorno 
rondou os 52,4%, tendo sido de 100% entre as instituições públicas inquiridas. 
A estrutura do inquérito apresentava 6 partes, com o objetivo de efetuar a caraterização do 
dirigente, caraterização da organização, e com objetivos mais concretos, que visaram 
compreender a perceção dos dirigentes sobre o fenómeno da cooperação, sobre a importância 
atribuída ao desenvolvimento turístico, uma caraterização do tipo de contatos 
(cooperação/parceria) com outros atores, e por fim, uma reflexão sobre as redes no turismo.  

 
RESULTADOS E DISCUSSÃO 

Os resultados mostram que a população alvo (dirigente público, associativos e privados) é, 
maioritariamente, masculina e com idades compreendidas entre os 40 e os 50 anos e casados. 
Estes dirigentes e empresários possuem, na sua maioria, uma formação superior, 
particularmente percetivel entre os empresários mais novos, e os dirigentes institucionais. 
Porém, é também no setor privado que se verificam os níveis habilitacionais mais baixos o que 
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é o resultado de muitos dos empresários terem integrado o mercado de trabalho ainda muito 
cedo, não tendo por isso considerado ser importante investir na qualificação formal. Mas isso 
também resulta de uma perspetiva ainda estereotipada de servilismo e de pouco estatuto entre 
as profissões ligadas à atividade turística. Por outro lado, os resultados também evidenciaram 
um interesse em os empresários e dirigentes fixarem-se na sua região de origem, fazendo da 
atividade turística a sua única fonte de rendimento e, assim, promovendo o emprego e o 
desenvolvimento do capital humano deste território. O tecido empresarial e institucional do 
turismo na subregião não é muito diferente em relação a outros setores económicos em outras 
regiões do interior do país, apresentando, na sua essência, micro e pequenas empresas (setor 
privado), sendo que as de média e grande dimensão aparecem, maioritariamente, entre as 
entidades municipais e de ensino. 
Ao procurar-se compreender a perceção dos atores do turismo relativamente ao fenómeno da 
cooperação e da sua importância no desenvolvimento do turismo concluiu-se, pela análise dos 
resultados do inquérito, que os agentes questionados consideraram ser importante o contributo 
e a relação de cooperação com entidades públicas de caráter regional (entidades regionais de 
turismo) e local (câmaras), bem como com as empresas turísticas da subregião e fora dela. Por 
seu turno, as entidades consideradas menos relevantes para o desenvolvimento turístico da 
subregião e portanto com as quais não há uma cooperação frequente entre os atores, foram a 
Empresa de Desenvolvimento e Infraestruturas do Alqueva (EDIA) e o Aeroporto de Beja. A 
relevância atribuída ao trabalho em cooperação com a Entidade Regional de Turismo (ERT) e 
os municípios em matéria de desenvolvimento turístico manifestada pelos agentes 
questionados, vem na sequência das práticas comuns de cooperação inter e intra setorial na 
subregião. 
A compreensão do conceito de cooperação não parece muito clara entre os atores, 
independentemente do setor organizacional (público, privado, associativo, outros/misto). Para 
os mesmos, a definição da cooperação abarca aspetos como o envolvimento em ações 
similares, a partilha de conhecimento e experiência, a semelhança de estatuto, a negociação e 
partilha de metas comuns e uma relação interativa contínua. Percebe-se, deste modo, que 
aquilo a que os atores respondentes denominam de cooperação, na verdade, não passa de 
relações de colaboração.  
Parece também evidente, pela análise dos resultados, que os atores consideraram que a 
cooperação entre atores no turismo é um elemento importante no desenvolvimento turismo na 
subregião pelo conjunto de meios eficazes e eficientes que oferece e porque reforça o poder 
competitivo das organizações, a que também se associa a partilha de recursos para as 
organizações do turismo irem de encontro a objetivos mutuamente partilhados. Por outro lado, 
aspetos à partida percecionados como negativos de se cooperar em turismo e que passam 
pela perda de poder, de controlo das ações, da existência de muitos agentes o que pode 
dificultar a comunicação e potenciar o conflito e, ainda, a dificuldade em ultrapassar a 
competição já que ela é inerente ao funcionamento do sistema turístico, são caraterísticas que 
menos mereceram a concordância dos atores. 
O sucesso da cooperação por meio das parcerias tem subjacente, prioritariamente, na opinião 
dos atores do turismo, o trabalho de equipa, a construção de confiança e um elevado grau de 
compromisso, o que demonstra a valorização dos aspetos interpessoal e comportamental.  
As vantagens da cooperação constituem uma temática, usualmente, alvo de reflexão no 
domínio da problemática do fenómeno cooperativo e para os atores respondentes as 
vantagens prioritariamente percecionadas em termos da sua importância passam pela 
competitividade das empresas que, no fundo, acaba por ser um dos principais propósitos da 
cooperação inter e intra-setorial. Outras vantagens, porém, também foram destacadas pelos 
agentes e que no fundo, acabam por estar contribuir para o aumento da competitividade, e que 
estão relacionadas com as trocas de recursos (conhecimento, capital etc.) e o reforço da 
legitimidade das políticas definidas. Esta conclusão poderá estar relacionada com a 
responsabilização coletiva e a própria credibilização do processo, aspetos que contribuem para 
a negociação conjunta de forma a chegar às melhores decisões e a uma melhor definição das 
políticas orientadoras do desenvolvimento do turismo. Desta análise resultou também que os 
atores do setor público veem as vantagens de cooperação mais numa perspetiva das relações 
interpessoais e num sentido mais abstrato. Os empresários veem essas vantagens mais na 
perspetiva objetiva: reforço da competitividade, troca de recursos e resolução de problemas de 
caráter fiscal e legal.  
Também da análise de dados, ficou claro que as maiores dificuldades da cooperação 
percecionadas pelos atores respondentes resumem-se, essencialmente, à burocracia e ao 
tempo gasto nos processos, bem como outros aspetos subjacentes às diferentes ideologias 
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dos atores, já que os mesmos valorizaram como dificuldade, a falta de visão e de estratégia 
comum e as diferenças de empenho e de compromisso. Por fim, mas não menos importante, a 
falta de capacidade financeira que no atual cenário de crise é tão habitual, também constitui 
uma dificuldade valorizada no processo cooperativo, assim como os obstáculos 
comunicacionais. Dá, então, para perceber que as principais dificuldades da cooperação entre 
os agentes do turismo estão relacionadas com aspetos processuais e administrativos e 
comunicacionais que aparecem no topo do ranking e as duas dificuldades menos valorizadas 
têm uma natureza relacional e interpessoal (e.g sentimentos de inveja, falta de confiança entre 
os parceiros).  
A perceção dos atores sobre a importância do desenvolvimento turístico da subregião é 
influenciada por um conjunto de fatores relacionados com a importância atribuída à cooperação 
entre atores do setor privado (valorização do papel das empresas); pelas dificuldades em 
cooperar resultantes do excesso de burocracia e da falta de capacidade financeira; da 
necessidade de organizar conjuntamente as atividades promocionais do turismo da subregião 
como área privilegiada para os setores cooperarem; da relevância atribuída a determinadas 
entidades com quem cooperar para o desenvolvimento do turismo; e, finalmente, pela 
vantagem da cooperação que passa pela competitividade e partilha de recursos. 
As correlações observadas permitem dizer que quanto mais importância os atores 
respondentes dão à cooperação inter-setorial mais valorizam a necessidade de apostar no 
desenvolvimento e promoção de novos produtos turísticos temáticos e nas atividades 
promocionais em geral, ao planeamento e gestão do território e à valorização dos recursos 
culturais para o desenvolvimento turístico da subregião. Estes resultados implicam ainda 
alguma reflexão já que significam que os atores da subregião consideraram que terá de haver 
uma maior preocupação em melhorar a oferta turística na perspetiva da promoção e do 
marketing, na organização de pacotes e de produtos temáticos. A insuficiência de pacotes 
turísticos (packages) e a necessidade de apostar num turismo mais organizado revelou-se uma 
área em que é fulcral cooperar para desenvolver o turismo no território. A necessidade de 
valorizar a cultura deverá ser «olhada« pelos agentes já que os recursos culturais (tal como os 
naturais) constituem, na opinião dos dirigentes inquiridos, um ponto forte para o 
desenvolvimento da subregião. Os atores respondentes mostraram estar conscientes da 
importância dos recursos culturais da região, mas a sua perceção sobre a necessidade de 
valorizá-los não estará só relacionada com a sua dinamização, mas também com a sua 
reconstrução e revitalização. Em matéria de recursos culturais, o produto turístico “touring” e 
cultural é o mais desenvolvido do Alentejo e esse facto é percebido também pelos agentes do 
Baixo Alentejo ao destacarem a necessidade de cooperar para valorizar a cultura local.  
Perante as respostas obtidas entre os atores do turismo questionados, parece consensual a 
necessidade de privilegiar, nos planos de desenvolvimento turístico para a subregião e em 
cooperação com os municípios, o turismo organizado de circuitos e visitas (desenvolvimento e 
promoção das rotas); investir na promoção turística (no marketing interno e externo); o 
desenvolvimento de produtos temáticos ligados aos principais recursos naturais e culturais da 
região, atributos que também foram os mais valorizados no destino; melhorar e aumentar a 
oferta de equipamentos e serviços turísticos (e.g. mais alojamento, em particular em 
determinados concelhos mais deficitários), o que se revelou estar em consonância com a 
valorização atribuída pelos agentes inquiridos relativamente aos atributos do destino.  
Os atores dos três setores organizacionais (público, privado e associativo) manifestaram ainda 
concordar que as estruturas em rede trazem grandes benefícios para o desenvolvimento do 
território e do turismo, em particular porque dão mais poder e capacidade competitiva às 
organizações, permitem tornar as soluções mais ricas e, por isso, também permitem definir 
estratégias e políticas de desenvolvimento turístico mais adequadas, facilitam o processo de 
comunicação entre os atores no turismo, permitem gerir melhor os recursos que estão 
geograficamente distribuídos e, por fim, mas não menos importante, permitem controlar melhor 
o processo de desenvolvimento do turismo na região.  
Pode-se concluir, deste modo, que os dirigentes valorizam o trabalho em rede por 
considerarem que essa é uma forma das organizações por si representadas terem mais poder 
e se tornarem mais competitivas no mercado, com maior capacidade de resposta e de 
planearem mais adequadamente as estratégias e políticas para o desenvolvimento do turismo 
na subregião. Perante a positividade apontada pelos atores relativamente ao facto das 
organizações no setor do turismo trabalharem em rede, procurou-se compreender qual a sua 
opinião sobre os benefícios de pertencer à mesma. De acordo com os resultados apurou-se 
que, em média a opinião dos atores respondentes recai no alto beneficio que se poderá obter 
com essa relação. 
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Parece claro que a recetividade dos atores do setor público, setor privado com fins lucrativos e 
o setor outros/misto está, em muito, associada a aspetos menos consolidados na subregião e 
cuja atenção pode contribuir para o desenvolvimento do turismo, destacando-se a promoção do 
produto turístico, o desenvolvimento de determinados produtos, nomeadamente, a indústria 
hoteleira e de eventos e a aposta na educação e formação para o turismo. Pelo facto dos 
negócios turísticos desenvolvidos no meio rural padecerem de algumas dificuldades 
subjacentes à incapacidade dos empresários promoverem as suas atividades de uma forma 
adequada não é de surpreender que os atores respondentes tenham considerado a 
necessidade de uma estrutura em rede, a fim de mais facilmente promoverem a atividade 
turística na região. Esta observação ganha também força na ideia de que, em particular em 
termos do empresariado turístico, é necessário cooperar entre si visando o alcance de 
objetivos como a promoção de um destino turístico, o lançamento de um novo produto turístico 
ou a captação de eventos para a localidade [43]. No turismo rural, e no interior, o esforço 
conjunto e estruturado é importante na gestão eficaz dos recursos trazendo benefícios em 
termos de desenvolvimento do setor.  
Os atores públicos e privados estão bastante recetivos em aderir a uma estrutura em rede no 
turismo porque percecionam que isso pode ser positivo em termos da competitividade do 
destino já que pode melhorar a qualidade dos serviços turísticos e aumentar também as 
medidas de proteção dos recursos, o que se relacionará também com uma perspetiva de 
sustentabilidade para o destino. Esta conclusão reforça, de facto, a ideia de que no turismo, o 
modelo de desenvolvimento fomenta esforços de cooperação para uma maior competitividade 
e sustentabilidade dos destinos turísticos [43]. Em particular para os agentes privados 
(empresas turísticas) é impraticável atuar de forma isolada e conseguir atender com qualidade 
às necessidades dos clientes que compõem o produto turístico [43], o que significa que os 
atores respondentes estão conscientes que a qualidade do serviço vai depender do 
envolvimento e da coordenação dos esforços dos diversos agentes do destino turístico. 
Das várias análises efetuadas é fácil perceber que há muita recetividade por parte dos atores 
respondentes em aderirem a uma estrutura formalizada em rede, porque a mesma é vista 
como benéfica para as organizações que representam, em termos de ganhos de poder, 
competitividade e de gestão dos próprios recursos. Parece que os atores, por estarem numa 
zona rural, do interior, têm bem consciência das vantagens em trabalhar associados a uma 
rede, apesar de ainda não terem o associativismo como prática corrente. Também parece claro 
que os atores partilham da opinião de que a estrutura é benéfica para todos e que a aliança 
estratégica dentro dessa estrutura deverá ser constituída por representantes de vários órgãos, 
principalmente aqueles que têm vínculo no turismo, em particular os nacionais e regionais, as 
empresas e as instituições de ensino.  
Tornou-se, igualmente, evidente que a recetividade dos atores em pertencerem a uma 
estrutura em rede formal, implica uma maior valorização de áreas em que as várias entidades 
podem cooperar, nomeadamente, em termos de promoção do produto turístico, do 
desenvolvimento de determinados produtos temáticos, e na aposta na educação e formação 
para o turismo; e com uma associação clara às medidas de melhoria da competitividade, em 
particular com a promoção, oferta de packages, proteção de recursos, aposta na informação 
turística e dos sistemas de reserva e a cooperação efetiva com outras entidades. Esta 
constatação permite concluir pela necessidade de estruturar a rede em função destas 
necessidades e preocupações, manifestadas pelos atores do Baixo Alentejo.  

 

CONCLUSÕES 

O desenvolvimento do turismo pode ser conseguido através do reconhecimento de que o setor 
público, o setor privado, o terceiro setor, as comunidades recetoras e o próprio ambiente 
natural são atores interdependentes num complexo domínio turístico, em que nenhum 
indivíduo, agência ou grupo podem resolver aspetos estratégicos do turismo, trabalhando 
individualmente [1]. Para o planeamento e a gestão do turismo é necessário passar das 
perspetivas tradicionais para uma colaboração dinâmica entre os vários atores envolvidos no 
desenvolvimento do turismo [1]. Perante o descrito, o que fica patente é a necessidade de 
desenvolver um modelo de planeamento e desenvolvimento do turismo concertado, 
consensual, negociado e partilhado entre as agências governamentais aos vários níveis 
administrativos (setor público), as empresas (setor privado) e o setor associativo e sem fins 
lucrativos [5]. 
Dos resultados obtidos parece evidente que é importante mudar o modelo de planeamento do 
turismo utilizado, dando mais autonomia (financeira e de decisão) às entidades regionais e 
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locais e procurando concertar relações de cooperação cada vez mais interdependentes, numa 
perspetiva inter-governamental, inter-setorial e inter-empresarial, num caminho cada vez mais 
do planeamento participativo, integrado e até comunitário. O grande fundamento dos modelos 
em questão é de que é importante fazer com a participação de todos os interessados e 
beneficiários dos resultados [44], não devendo haver imposições de cima de baixo.  
Neste caminho, o estabelecimento de parcerias é, realmente, a melhor forma de proceder se 
se pretende um desenvolvimento do turismo com preocupações de sustentabilidade. O 
desenvolvimento não será, verdadeiramente, satisfatório se houver uma parcialização das 
funções, permanecendo apenas nas mãos do setor público aquilo que são as suas tradicionais 
responsabilidades (definição de políticas estratégias, construção de infraestruturas) e, nas 
mãos do setor privado, apenas a disponibilização dos serviços turísticos. É importante um 
ponto de equilíbrio, em que seja possível uma participação de todos os atores no planeamento 
da atividade turística sem qualquer sobreposição de interesses de setores organizacionais [45]. 
Do que foi observado neste estudo, parece evidente que já há um investimento na realização 
de projetos e na melhoria de equipamentos para a região, mas esse investimento deverá ser 
acompanhado por uma adequada e atempada promoção das iniciativas existentes e do próprio 
território em que ocorrem. É preciso «chegar ao público alvo», o potencial turista e motivá-lo a 
visitar e a ficar na subregião. Isso não significa, necessariamente um aumento dos custos com 
a publicidade, mas pode, isso sim, constituir uma forma de rentabilizar os investimentos 
efetuados. O setor público tem uma grande responsabilidade na promoção dos destinos, em 
particular através das representantes regionais do turismo e, em particular, a ERT do Alentejo 
tem, nos últimos anos, apostado numa forte campanha promocional do destino Alentejo. 
Porém, estas campanhas não deverão ser isoladas, e deverá haver uma cooperação mais 
efetiva com as empresas (setor privado), as associações (setor associativo) e a própria 
comunicação social (setor outro/misto) numa estratégia concertada para o marketing e 
promoção do turismo para a região e subregião. 
O estudo permitiu concluir que a cooperação no setor turístico existe no Baixo Alentejo, mas a 
sua regularidade e as razões por que acontece não garantem a sua eficácia. Por isso, é crucial 
apostar na sensibilização dos atores para as parcerias e para o trabalho em conjunto, numa 
perspetiva local, intermunicipal, inter-regional e até nacional, englobando uma multi-variedade 
de atores do turismo da subregião, mas também da região do Alentejo, no desenvolvimento de 
uma verdadeira estratégia integrada do turismo. 
Mas é importante que os agentes locais e regionais reflitam a preocupação pelo coletivo e não 
pela individualidade. É fulcral que os planos sejam formulados com a participação de todos os 
atores da subregião, e que tenham uma perspetiva integrada, para que o desenvolvimento não 
atraia apenas fluxos de turistas para cada e apenas um dos concelhos, mas que seja uma 
forma concertada de conseguir atrair turistas e visitantes para toda a subregião e também para 
o próprio Alentejo. É fundamental apostar numa intervenção articulada no turismo, numa visão 
mais alargada do próprio desenvolvimento para além dos limites da área geográfica de cada 
concelho, numa promoção cuidada sem esquecer a identidade de cada concelho e evitar a 
individualização do processo, apostando bem mais na dinamização cultural. Um planeamento 
mais integrado e participativo poderá servir para organizar melhor a oferta turística da 
subregião, em especial da oferta de Turismo em Espaço Rural, sendo importante os 
empresários interiorizarem que cooperando efectivamente com outros seus pares (do mesmo 
subsetor ou não), pode ser uma forma de tornar a sua área de negócio mais competitiva. 
Considerando a ainda deficiente prática de associativismo nas organizações turísticas, e mais 
notória entre os empresários do turismo, é também absolutamente básico promover o 
associativismo e a colaboração entre as diversas entidades e agentes do setor.  
A investigação demonstrou também a grande recetividade dos atores em aderir a redes formais 
de cooperação. A atuação em redes deve ser, pois, operacionalizada, a partir de parcerias 
entre os atores sociais e potencialização dos talentos dos mesmos [45]. É preciso que os 
atores ganhem consciência que trabalhar em rede potenciando os recursos e potencialidades 
de cada concelho, mas agregando todo esse potencial ao dos concelhos limítrofes, ganhando 
escala, o que permite captar, não apenas mais visitantes, mas sobretudo mais investimento no 
setor. Conclui-se, assim, que o seu desenvolvimento pressupõe a inclusão de processos de 
planeamento e uma interdependência cooperante entre os vários setores: público, privado e 
terceiro setor no mesmo processo, promovendo-se assim, os princípios da perspetiva 
sustentável e regional/local e endógena do mesmo desenvolvimento. 
Em suma, o turismo é considerado como uma das alavancas para o desenvolvimento 
económico e social dos territórios, mas face às possíveis influências negativas geradas pela 
prática turística, o planeamento da atividade turística desempenha um papel fundamental no 
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seu desenvolvimento adequado às condições. Os agentes governamentais, bem como os 
agentes privados devem pesar os benefícios económicos em função da provável degradação 
futura dos recursos naturais e humanos. Por isso, o desenvolvimento deve ser conduzido por 
uma cuidadosa estratégia de planeamento, estratégia essa baseada em ideais e princípios de 
felicidade e de apoio social dos territórios e comunidades, evitando ou minimizando, desta 
forma, aquelas possíveis influências negativas [27]. O delineamento e a implementação de 
uma adequada estratégia de planeamento da atividade turística pode mesmo contribuir, de 
forma decisiva, para o desenvolvimento social e económico dos territórios e respetivas 
comunidades que servem de destino aqueles que procuram conhecer outras coisas e libertar-
se do «stress» acumulado da sua vida profissional (os turistas). Perante este contexto é, 
absolutamente basilar uma descentralização do processo de planeamento e desenvolvimento, 
permitindo a participação da comunidade que obtém assim poder para definir as estratégias 
para a melhor condução do processo, face aos objetivos do desenvolvimento sustentável. A 
cooperação intersetorial e interinstituicional surgem como condições sine que non nesse 
empowerment comunitário.  
O Baixo Alentejo, por ser uma zona de interior, é um território com imensas fragilidades e que 
também afetam o desenvolvimento turístico, como é o facto de estar muito dependente da 
ajuda externa e ter capacidade financeira, administrativa e know-how para realizar um 
desenvolvimento turístico sustentado e estratégico, dada a pouca autonomia decisora dos seus 
próprios agentes locais e regionais. Não obstante, esta subregião tem um excelente potencial 
para o turismo, em particular no que concerne produtos como a gastronomia, ruralidade, caça e 
pesca e natureza. 
Apesar de tudo, o desenvolvimento turístico ainda é muito incipiente, em parte, porque as 
próprias políticas nacionais de desenvolvimento sempre se direcionaram (e continuam) para a 
urbanidade, para o tradicional produto sol e mar, esquecendo as caraterísticas diferenciadoras 
que o interior tem para oferecer. As políticas regionais e locais de desenvolvimento de turismo, 
mesmo que bem intencionadas, estão sempre limitadas às estratégias para o turismo nacional, 
que continuam a apostar nas tradicionais regiões.  
A aposta no desenvolvimento turístico da subregião passa, sobretudo, pela cooperação entre 
os atores locais e regionais (nacionais e até transfronteiriços) para a competitividade do 
destino. Mas a mentalidade que ainda prevalece, sobretudo num meio já envelhecido, com 
pouco espírito empreendedor e inovador (generalizado à cultura nacional), é da não 
cooperação, a da não colaboração com outros agentes, preferindo-se a individualidade, o 
«cada um por si», o não procurar o «bem de todos», estar dependente do que os outros fazem, 
sem interesse na união. Ora o setor turístico, por si exigente e com grande risco, implica 
diferenciação e inovação não se compadecendo com esta mentalidade não sistémica.  

 
BIBLIOGRAFIA 

1 – Getz, D.; Jamal, T. The environment community symbiosis: a case for collaborative tourism 
planning. Journal for Sustainable Tourism. 2, 3, 152-173, (1994). 
2- Selin, S.; Chavez, D., Developing a collaborative model for environmental planning and 
management. Environmental Management, 19, 2, 189-195, (1995). 
3 - Selin, S.W.; Myers, N.A., Tourism marketing alliances: Member satisfaction and 
effectiveness attributes of a regional initiative. Journal of Travel and Tourism Marketing, 7, 3, 
79–93, (1998). 
4- Shennan, L. & Ritchie, J. R., Destination stakeholders exploring identity and salience, Annals 
of Tourism Research, 32, 3, 711-734, (2005). 
5- TIMOTHY, D., Cooperative tourism planning in a developing destination, Journal of 
Sustainable Tourism, 6, 1, 52-68, (1998). 
6- Sofield . Empowerment for Sustainable Tourism Development, Trevor Pergamon, Oxford, 
(2003). 
7- Clarkson, M. B. E (Ed)., The corporation and its stakeholders: classic and contemporary 
readings, University of Toronto Press, Toronto, (1998). 
8- Savage G.T.; Nix T.W.; Whitehead C.J.; Blair J.D., Strategies for assessing and managing 
organizational stakeholders, Academy of Management Executive, 5, 2, 61-75, (1991). 
9- Yuksel, F.; Bramwell, B.; Yuksel, A., Stakeholder Interviews and Tourism Planning at 
Pamukkale, Turkey, Tourism Management, 20, 351–360, (1999). 
10- Murphy, P., Tourism: a community approach, University Press, Cambridge, (1985). 
11 – Buhalis; Costa, C. (Orgs.) Tourism Management Dynamics: trends, management and 
tools, Elsevier, Oxford, (2006). 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

100 

12- Costa, C., Towards the improvement of the efficiency and effectiveness of tourism planning 
and development at a regional level: planning, organizations and networks. The case of 
Portugal, Tese de Doutoramento, Universidade de Surrey, (1996). 
13- Baud-Bovy, M., New concepts in planning for tourism and recreation. Tourism Management, 
3,4, 308-313, (1982). 
14- Inskeep E., Environmental planning for tourism. Annals of Tourism Research. 14,1, 118-
135, (1987). 
15- Inskeep E., Tourism Planning: an emerging specialization, Journal of American Planning 
Association. 54,3, 360-372, (1988). 
16- Inskeep, E., Tourism Planning – an integrated and sustainable development approach, Van 
Nostrand Reinhold, New York, (1991). 
17- HALL, M., Rethinking collaboration and partnership: a public policy perspective, Journal of 
Soustainable Tourism, 6, 3-4, 274-289, (1999). 
18- Goeldner, C.; Ritchie, J., Tourism – principles, practices and philosophies, Wiley and Sons, 
Oxford, (2009). 
19- Couto, H,. Turismo e política de turismo no concelho de Espinho. Tese de Mestrado. 
Departamento de Economia, Gestão e Engenharia Industrial, Universidade de Aveiro, (2008). 
20- COSTA, R., Avaliação do potencial de crescimento e desenvolvimento das pequenas e 
micro empresas do sector do Turismo. Tese de Mestrado em Inovação e Políticas de 
Desenvolvimento. Departamento de Ambiente e Ordenamento, Universidade de Aveiro, Aveiro. 
(2005). 
21- Ferreira, M., Estratégia e Planeamento Regional do Turismo, Livro de Actas em 
Investigação em Turismo, 67-82, (2003). 
22- Miguéns, J. (2009). Networked tourism: from world destinations to inter-organizations, Tese 
de Doutoramento, Universidade de Aveiro, Aveiro, (2009). 

 
23- Monteiro, I.; Deville, E., A necessidade do trabalho em rede no desenvolvimento turístico 
das regiões: o modelo das Aldeias de Xisto, Congresso Internacional de Turismo de Leiria e 
Oeste, (2007). 
24- Breda, Z.; Costa, R.; Costa, C., Do clusters and networks make small places beautiful? The 
case of Caramulo (Portugal), Tourism, Local Systems and Networking (chapter 5), Elsevier, 
Oxford, (2006) 
25 – Gunn, C. A., Tourism planning, Taylor&Francis, New York, (1988). 
26- Gunn, C. (1994). Tourism planning – basics, concepts, cases, Taylor & Francis, 
Washington, D.C., (1994). 
27- Mcintosh, R., Goeldner, C.; Ritchie, J., Tourism – principles, practices, philosophies, Wiley 
& Sons, Oxford, (1995). 
28- Costa, C., An emerging tourism planning paradigm? A comparative analysis between town 
and tourism planning. International Journal of Tourism Research, 3, 425-441, (2001). 
29- Selin, S.; Beason, K., Inter-organizational relations in tourism. Annals of Tourism 
Research,18, 4, 639-652, (1991). 
30 - Jamal, T.B.; Getz D., Collaboration theory and community tourism planning. Annals of 
Tourism Research 22, 1, 186–204, (1995). 
31 - Caffyn, Alison, Is there a tourism partnership life cycle?, Tourism collaboration and 
partnerships – politics, practice and sustainability, Chanel View Publications, Clevedon, (2000). 
32- Bramwell, B.; Lane, B., Tourism collaboration and partnerships – politics, practice and 
sustainability, Chanel View Publications, Clevedon, (2000). 
33- Costa, C.; Santos, M.; Ferreira, A. (n.d.), Relações interorganizacionais no turismo – 
parceria entre operadores turísticos alemães e os agentes da oferta algarvia. Actas Encontros 
Científicos, Escola Superior de Gestão, Hotelaria e Turismo, Universidade do Algarve, Faro, 
(n.d.). 
34- Lazzeretti, L.& Petrillo, C., Tourism, local systems and networking, Elsevier, Oxford, (2006). 
35- Fyall, A.; Garrod, B., Tourism marketing: a collaborative approach, Channel View 
Publications, Clevedon, 2005. 
36- Firmino, M., Turismo – organização e gestão, Escolar Editora, Aveiro, (2007). 
38- Zhang, H.; Yan, Y. & Lo, K., The faciliting and inhibiting factors in cooperative tourism 
development of the Grater Pearl River Delta (GPRD), China, Journal of Quality Assurance in 
Hospitality & Tourism, 10, 139-152, (2009). 
39- Parker, S., Collaboration on tourism policy making: environmental and commercial 
sustainability on Bonaire, Tourism collaboration and partnerships – politics, practice and 
sustainability, Chanel View Publications, Clevedon, (2000). 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

101 

40- Beni, M., Análise estrutural do turismo, Senac, S. Paulo, (1997). 
41- Bastakis, C.; Buhalis, D.; Butler, R., The perception of small and medium sized tourism 
accommodation providers on the impacts of the tour operator’s power in eastern mediterranean, 
Tourism Management, 25, 151-170, (2004). 
42- Ansarah, M., Como aprender turismo – como ensinar - vol.2., Senac, S.Paulo, (2000). 
43- Teixeira, R., Redes de cooperação em turismo: um estudo nas pequenas empresas 
hoteleiras em Curitiba, Revista PASOS - Revista de Turismo Y Património Cultural,  Paraná, 
(2012). 
44 – Hall, D.; Roberts, L., Rural Tourism and Recreation: Principles to Pratice, Cambridge, Cabi 
Publishing, (2001). 
45 – Alfares, D.; Lourenço, J., Modelo de ciclo de vida do turismo: uma ferramenta para a 
gestão do turismo rural aplicada à ilha da Madeira. Atas 6.º Congresso Brasileiro de Turismo 
Rural, Cultura no Turismo Rural, 1-6, (2008).  



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

102 

 

POLITICAS PÚBLICAS DA SEGURANÇA SOCIAL: A 
COOPERAÇÃO E AS REDES – UM NOVO PARADIGMA  

Sónia Ramos Ferro1  
1
Diretora de Segurança Social – Centro Distrital de Évora, ISS, I.P, Sonia.C.Ferro@seg-social.pt  

 
 
ENQUADRAMENTO  
I – Caracterização da Rede de Serviços, Equipamentos e Respostas Sociais em Portugal 
Continental 
O presente ponto tem por base a informação disponibilizada na Carta Social - Relatório 2010, 
do Gabinete do Estratégia e Planeamento (GEP) do Ministério da Solidariedade e Segurança 
Social (MSSS) e pretende, de forma genérica, fazer o retrato da Rede de Serviços e 
Equipamentos Sociais (RSES), tutelada por aquele Ministério, em Portugal Continental.

16
 

Em Portugal Continental, por referência a 31 de Dezembro de 2010, identificaram-se mais de 5 
800 entidades proprietárias de equipamentos sociais. Do total de entidades proprietárias, cerca 
de 70 % enquadram-se no sector não lucrativo, dos quais 61,4 % é constituído por Instituições 
Particulares de Solidariedade Social. O desenvolvimento do número de entidades proprietárias 
de equipamentos sociais tem sido progressivo, apresentando um aumento global de 69,2 % no 
período 1998-2010, sendo ainda de registar a tendência de crescimento das entidades 
lucrativas observada na última década, enquanto as entidades não lucrativas mantêm uma 
evolução estabilizada.  
Na análise à natureza jurídica das entidades proprietárias dos equipamentos, verifica-se que 
81,7 % do universo em 2010 é constituído por equipamentos não lucrativos, contra 18,3 % que 
representam os equipamentos lucrativos.  
Os distritos de Setúbal (31,7 %), Leiria (31,2 %), Lisboa (28,5 %) e Porto (25,2 %) são os que 
apresentam uma maior oferta de equipamentos lucrativos, comparativamente a Portalegre (2,3 
%) e Beja (3,8 %) que manifestam uma implantação reduzida deste tipo de equipamentos. 
Ao longo do período de análise da Carta Social o número de equipamentos sociais tem 
apresentado um crescimento expressivo (49%), contabilizando-se em 2010 mais de 7 700 
equipamentos em funcionamento.  
Os equipamentos da rede solidária (entidades não lucrativas) continuam a ser o pilar 
estruturante da RSES, representando 81,7 % do universo de equipamentos, embora se 
evidencie um crescimento do número de equipamentos da rede lucrativa nos últimos anos. Em 
média, por cada cinco equipamentos de entidades não lucrativas (rede solidária e rede 
pública), corresponde um de entidades lucrativas, proporção que denota uma ligeira diminuição 
nos últimos anos.  
 
I.I Respostas sociais por população-alvo – situação em 2010  
A preponderância das respostas sociais dirigidas ao grupo das Pessoas Idosas (52,4 %) 
mantém-se no ano de 2010, face às que se destinam ao grupo das Crianças e Jovens (34,6 %) 
e das Crianças, Jovens e Adultos com Deficiência (5,8 %), populações-alvo que em conjunto 
concentram mais de 90 % das respostas que compõem a RSES. Em linha com a tendência de 
crescimento dos últimos anos, 2010 apresenta um aumento no número total de respostas 
sociais em todos os grupos-alvo, o que se refletiu, por referência a 1998, em cerca de 4 100 
novas respostas e a um crescimento de 45,9 %. A capacidade instalada e o número de utentes 
têm conhecido um incremento, à semelhança das respostas sociais, traduzindo-se em 2010 
num reforço de mais de 28 200 lugares e 25 700 utentes, por referência ao ano anterior. 
 
I.II – Crianças e Jovens  
À semelhança dos anos anteriores, todos os municípios encontram-se cobertos por respostas 
dirigidas a esta população-alvo, contudo as áreas urbanas de Lisboa e Porto e a faixa litoral do 
norte e centro do país concentram uma grande parte destas respostas sociais. É de realçar, 
ainda, que a maioria dos municípios (195) do território nacional tem cinco ou mais respostas.  
                                                      
16

 A última atualização da Carta Social data de 2010, pelo que, todas as referências efetuadas ao nível nacional, 
reportam-se àquela data. Os números apresentados ao nível do distrito de Évora, estão atualizados a janeiro de 2012. 
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As respostas sociais dirigidas às Crianças e Jovens têm revelado um desenvolvimento 
significativo na última década. No período 1998-2010, o crescimento total foi de 32,4%, o que 
comprova o investimento na proteção deste grupo-alvo. A resposta de Creche, por referência a 
1998, obteve um crescimento de 63,1 %, valência que só em 2010 contabilizou um aumento de 
6,4 %, relativamente ao ano anterior. 
Ao nível das taxas de utilização das respostas sociais para as Crianças e Jovens, estas têm-se 
mantido acima dos 80%, à exceção do Lar de Infância e Juventude, apesar de se registar nos 
últimos anos uma tendência de decréscimo, em virtude de alterações ao nível da oferta e da 
procura.  
À semelhança do ano anterior, as respostas Centro de Acolhimento Temporário e Creche são 
as que continuam a apresentar os maiores níveis de utilização, 93,4 % e 89,1 % 
respetivamente, seguindo-se o Centro de Atividades de Tempos Livres (81,9 %) e o Lar de 
Infância e Juventude (79,1 %). 
Ao relacionar-se a oferta de respostas para a Primeira Infância (Creche e Ama) e a população 
até aos 3 anos de idade, a relação é positiva na maioria dos distritos do território. Os distritos 
de Lisboa, Porto e Setúbal, apesar do aumento de capacidade que têm registado, observa-se, 
ainda, um peso menor da oferta em relação à população-alvo, devido fundamentalmente ao 
facto destas zonas do país apresentarem os valores mais elevados de crianças até aos 3 anos.  
Dada a diversidade de respostas sociais, foi escolhida a resposta social creche para analise 
em concreto da cooperação estabelecida entre a Segurança Social e as IPSS de apoio à área 
da infância e juventude, no distrito de Évora. 
  
I.III Taxa de cobertura – situação em 2010 
A taxa de cobertura nacional das respostas dirigidas à Primeira Infância obteve no ano de 2010 
uma evolução muito positiva, à semelhança dos resultados do desenvolvimento da rede nos 
últimos anos. Do total de municípios do território continental, 148 registaram uma taxa igual ou 
superior a 38 %, sendo a média nacional de 35,1 %.  
Por comparação a 2009, verifica-se um crescimento 2,5 % da taxa de cobertura, o que reflete 
os progressos realizados no sentido do ajustamento às necessidades das famílias e na 
concretização das metas definidas pela UE, para os quais têm contribuído os vários programas 
e linhas de financiamento. 
Ao nível distrital a taxa de cobertura considerando a rede solidária e a rede lucrativa, na 
resposta social de creche, em 2011, é de 46%, acima da média nacional. 
Neste contexto é importante analisar a densidade populacional por concelho, de acordo com os 
Censos 2011. 
 

Concelho População até 
14 anos 

De 14 a 30 anos De 30 a 50 anos Mais de 50 anos 

Mora 10%    

Arraiolos 10%    

Alandroal 10%    

Mourão 10%    

Portel 10%    

Mont-o-Nov  14%   

Viana Alentj   14%   

Reg. Mons.  23,3%   

Redondo  19%   

Estremoz  27%   

Évora   43,3%  

Vila Viçosa   42,7%  

Borba    50,5% 

V. Novas    53,3% 

 
Variação da População residente por concelho de 2001/2011. 

Variação Positiva Variação Negativa 

V. Novas 2% De -1 a - 5% De -6 a -10% De -11 a -15% De -16 a -20% 

V. Alentejo 2,3% Reg.Mons.-4,9% Estremoz -8,8% Alandroal-11,3% Mourão-17,6% 

Évora 0,1% Redondo– 3,5% V.Viçosa-6,2% Mora-14%  

  Borba – 5,8% Portel-9,6%   

  Arraiolos- 3,3% Mont-o-N-6,1%   

 
Variação da população jovem por concelho nos últimos 10 anos. 

Variação Positiva Variação Negativa 

V. Novas 9,1% De -1 a - 6% De -7 a -12% De -13 a -18% De -19 a -25% 

  Reg.Mons.-5,3% Redondo -8,7% Alandroal-18,2% Mora-20,9% 
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  V. Alentj-1% Arraiolos-8,5% Borba-15,9% Estrmz-20,7% 

  Évora-3,3% Mont-o-N-10,1% V. Viçosa-16,8% Mourão-21,8% 

     Portel-21,7% 

 
Variação da população jovem por concelho nos últimos 20 anos – 1991-2011 

Variação Positiva Variação Negativa 

V. Novas 0,1% De -11 a - 20% De -21 a -30% De -31 a -40% De -41 a 45% 

  Évora-20,6% Reg.Monsrz-22,9% Alandroal-31,8% Mora-55,9% 

  V. Alentj-16,5% Estremoz-28,6% Borba-38,8% Alandroal-42,1% 

    V. Viçosa-32,8%  

    Mont-o-N-33,5%  

    Redondo-35,1%  

    Portel-39,3%  

    Mourão-36,5%  

 
Rede Solidária e Rede Lucrativa – taxa de cobertura da resposta social creche – 2011 
(taxa de cobertura no distrito de Évora – 46%) 

Sem 
cobertura 

Taxa de cobertura por concelho 

 
Mourão 

Menos de 30% De 31 a 40% De 41 1 50% Mais de 51% 

Alandroal 12,1% Viana do Alentejo 35,8% Mora 42,8% Évora 57,8% 

 Portel 32,5% Arraiolos 47,1% V. Novas 62% 

 Redondo 32,9% V. Viçosa 40,6%  

 Reguengos de Monsaraz 32,5% Mont-o-N 41,9%  

 Borba 32,4%   

 Estremoz 38,6%   

 
Rede Pública – Taxa de cobertura pré-escolar – 2011 
Menos de 50% De 51 a 60% De 60 a 70% Mais de 71% 

Évora 34,5% Portel 57,6% V. Alentejo 60,6% Redondo 85,6% 

Arraiolos 40,9% Mont-o-N 58,3% V. Viçosa 67,1% Alandroal 93,4% 

 V. Novas 55,1% Borba 60,8% Reg. Monsrz 72,3% 

  Estremoz 61,4% Mourão 83,4% 

   Mora 93,9% 

 
Número de utentes e respostas – Rede Solidária – distrito de Évora 
Evolução 2004-2011 – Área de Infância e Juventude 

Respostas Sociais  2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Creches 

N.º de 
Respostas 

42 45 47 44 51 47 48 46 

N.º Utentes 1.194 1.222 1.236 1.204 1.321 1.431 1.624 1.606 

Educação 
Pré-Escolar 

N.º de 
Respostas 

44 40 41 41 40 40 39 39 

N.º Utentes 1.813 1.790 1.796 1.698 1.682 1.825 1.765 1.765 

CATL 

N.º de 
Respostas 

50 50 48 40 35 29 29 29 

N.º Utentes 1.709 1.652 1.457 1.324 1.197 1.072 1.118 1.118 

TOTAL 

N.º de 
Respostas 

136 135 136 125 126 116 116 114 

N.º Utentes 4.716 4.664 4.489 4.226 4.200 4.328 4.507 4.489 

 
Comparticipações da Segurança Social – Rede Solidária – distrito de Évora 

Respostas Sociais - 
Infância e Juventude 

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Creches 3.017.447 € 3.159.769 € 3.370.053 € 3.421.268 € 3.556.531 € 
3.945.579 
€ 

4.167.599 € 4.418.668 € 

Educação Pré-
Escolar 

2.627.024 € 3.656.579 € 3.682.854 € 3.647.042 € 3.672.713 € 
3.650.266 

€ 
3.375.148 € 3.154.980 € 

CATL 1.225.085 € 1.158.262 € 1.133.898 € 1.003.158 € 810.233 € 601.848 € 524.095 € 490.593 € 

TOTAL 6.869.556 € 7.974.610 € 8.186.805 € 8.071.468 € 8.039.477 € 
8.197.693 

€ 
8.066.842 € 8.064.241 € 

 
II - Despesas de investimento e de funcionamento em serviços e equipamentos sociais:  
II.I – Investimentos  
O investimento em serviços e equipamentos sociais tem sofrido algumas alterações ao longo 
do período de análise. A partir de 2002 a despesa com o investimento apresentou uma certa 
diminuição tendo atingido o seu valor mais baixo no ano de 2005. Em 2006 foi criado o 
Programa de Alargamento da Rede de Equipamentos Sociais (PARES) com o objetivo de 
aumentar a capacidade instalada em respostas sociais nas áreas da infância e juventude, 
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pessoas com deficiência e população idosa, através de recursos financeiros provenientes dos 
jogos sociais. Com o desencadear deste Programa, que tem vindo a complementar os 
investimentos suportados por outras fontes de financiamento, começa-se a notar um 
crescimento significativo em termos do valor global do investimento neste âmbito, quer para o 
aumento da capacidade instalada, como também para a melhoria da qualidade das respostas 
já existentes. Na análise do investimento por fontes de financiamento, verifica-se que o valor da 
componente pública nacional tem sido sempre superior ao valor do investimento assegurado 
pela componente comunitária, e cujos projetos finalizaram em 2009. As verbas executadas no 
ano de 2010 indicam um aumento significativo em relação aos anos anteriores. 
 
II.II - Despesas de funcionamento  
O custo de funcionamento da Rede de Serviços e Equipamentos é sustentado 
fundamentalmente pelos acordos de cooperação celebrados entre o Estado e as IPSS, pela 
comparticipação do utente e/ou do familiar e pelas receitas próprias das instituições.  
A evolução da despesa com acordos de cooperação revela um aumento acentuado desta 
despesa, quer pela atualização sucessiva dos valores de comparticipação da Segurança Social 
por utente, quer pelo aumento continuado do número de utentes abrangidos pelos acordos de 
cooperação.  
Por comparação a 1998, a despesa em 2010 teve um aumento de 108 %, e em relação ao ano 
anterior o encargo foi superior em 1,4 %, o que reflete o esforço orçamental continuado no 
alargamento a um maior número de utentes da Rede, apesar do valor unitário da 
comparticipação da Segurança Social em 2010 se ter mantido idêntico ao praticado no ano 
anterior. 
A análise do gráfico permite constatar que a despesa com as respostas dirigidas às Crianças e 
Jovens e às Pessoas Idosas representa o maior encargo financeiro ao longo dos anos. 

 
Evolução da despesa de funcionamento por população-alvo 

Continente 1998 –2010 

 
 
Em 2010, os encargos com as respostas destas duas áreas de intervenção representam 42,9 
% e 41,1 %, respetivamente, da despesa total. Também as respostas dirigidas às Pessoas com 
Deficiência têm mostrado um crescimento da despesa nos últimos anos, representando 10,4 % 
da despesa em 2010.  
Em “Outras” foram consideradas as despesas com as respostas sociais para as Pessoas 
Toxicodependentes, Pessoas infetadas com VIH/SIDA, Saúde Mental e Pessoas em situação 
de Dependência, traduzindo no seu conjunto 1,9 % do peso relativo dos encargos em 2010.  
No entanto, o total da despesa com a Rede de Serviços e Equipamentos é superior à 
representação gráfica, na medida em que não integra a despesa relativa ao funcionamento dos 
estabelecimentos integrados. 
 

Distribuição percentual da despesa de funcionamento por população-alvo 
Continente 2010 
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III – Rede de Equipamentos e Respostas Sociais no Distrito de Évora  
Este capítulo é dedicado à análise da Rede de Serviços, Equipamentos e Respostas Sociais 
existente no distrito de Évora à data atual. É feita uma análise detalhada das respostas sociais 
por áreas de intervenção (Infância e Juventude, População Idosa, População Deficiente, 
Família e Comunidade, e Pessoas em Situação de Dependência ou com Doenças do Foro 
Mental ou Psiquiátrico) e respetiva distribuição espacial, por forma a fornecer aos diferentes 
atores sociais, públicos e privados, informação integrada para a correta orientação do esforço 
de afetação do financiamento público, nomeadamente na determinação da localização 
prioritária de novos equipamentos e/ou respostas.    
 
III.I – Rede de Equipamentos e Respostas Sociais para Crianças e Jovens  
O quadro que se segue reporta-se à rede de equipamentos e respostas sociais existentes no 
distrito de Évora, dirigida às crianças até aos 3 anos (Creches). 
 

Distribuição das Creches no distrito de Évora 

Concelho 

Creche 

Rede Solidária 
 

Rede Lucrativa 
 

Total 

N.º 
Respostas 

N.º 
Utentes 

Capacidade 
N.º 

Respostas 
N.º 

Utentes 
Capacidade 

N.º 
Respostas 

N.º 
Utentes 

Alandroal 1 15 15 
   

1 15 

Arraiolos 3 87 87 
   

3 87 

Borba 1 52 52 
   

1 52 

Estremoz 3 70 112 2 36 36 5 106 

Évora 19 757 921 4 142 142 23 899 

Montemor-o-Novo 4 131 136 1 32 32 5 163 

Mora 1 40 40 
   

1 40 

Mourão 0 0 0 
   

0 0 

Portel 2 62 62 
   

2 62 

Redondo 1 55 55 
   

1 55 

Reg. Monsaraz 2 96 96 
   

2 96 

Vendas Novas 6 195 209 
   

6 195 

Viana Alentejo 2 52 60 
   

2 52 

Vila Viçosa 2 78 81 
   

2 78 

Distrito 47 1.690 1.926 7 210 210 54 1.900 

Fonte: Centro Distrital de Évora do ISS,I.P., 2012 
      

A leitura do quadro anterior permite verificar a concentração das Creches nos principais centros 
urbanos do distrito, nomeadamente Évora, Montemor-o-Novo e Estremoz, correspondendo aos 
concelhos de maior concentração de efetivos populacionais. 
No seu conjunto, o distrito de Évora dispõe atualmente de 54 creches, da rede solidária e 
lucrativa, com um número de 1.900 crianças. Efetivamente, a rede solidária representa 87% do 
total de creches no distrito. Apenas os concelhos de Évora, Estremoz e Montemor-o-Novo 
dispõem de creches da rede lucrativa.  
Comparativamente ao ano de 2009 verifica-se a implantação de mais uma creche no distrito, 
correspondendo a um acréscimo de 18% do número de crianças abrangidas por esta resposta 
social.       
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Tendo por base os resultados provisórios dos últimos Censos (Censos de 2011) e o número de 
crianças nas Creches das redes solidária e lucrativa, foram calculadas as taxas de cobertura 
por concelho. Assim, é possível observar que a taxa de cobertura distrital situa-se em 46%, 
registando uma variação de 18 pontos percentuais face a 2009 (28%). Importa ainda referir que 
a atual taxa de cobertura se encontra acima à fixada como meta a atingir até 2010, pelo 
Conselho Europeu de Barcelona de 2002, que se deveria situar em 33%.     
O mapa que a seguir se apresenta permite visualizar a cobertura territorial do distrito de Évora 
no que respeita à resposta social de creche. 
 

 Taxa de Cobertura da Resposta Social - Creche 

 
Os concelhos de Vendas Novas (62%), Évora (57,8%) e Arraiolos (47,1%) são os que 
apresentam uma taxa de cobertura acima da distrital. Alandroal e Mourão são os concelhos 
que se destacam por apresentarem as taxas mais inferiores do distrito, registando Mourão uma 
taxa nula, no que se refere à rede solidária. 
Acresce referir que no distrito de Évora existe uma creche construída e financiada pelo 
Programa Pares, que se encontra encerrada por falta de utentes, o que demonstra bem quão 
desastrosa pode ser a falta de planeamento e estratégia na implementação da rede de 
equipamentos e respostas sociais, pois à data da aprovação das respetivas candidaturas não 
foram consideradas, seguramente, variáveis tão importantes como taxa de natalidade, taxa de 
variação da população, taxa de cobertura, entre outros. 
Também existem creches aprovadas ao abrigo do Pares cuja conclusão da obra há muito se 
encontra comprometida, em virtude das entidades promotoras não conseguirem assegurar a 
componente privada dos projetos. 
Em face dos constrangimentos acima assinalados, considera-se que o planeamento e a 
decisão de localização de investimentos futuros no que respeita à rede de equipamentos e 
respostas sociais, não devem estar dissociados de uma análise da evolução demográfica da 
população nas últimas décadas e em projeções demográficas, sempre que disponíveis.   
Nesta perspetiva, e tendo por base os resultados preliminares dos Censos de 2011, a variação 
da população jovem (grupo etário dos 0-14), entre 2001 e 2011,revela um decréscimo 
populacional no distrito de Évora de 8,6%. Os concelhos de Mourão (21,8%), Portel (21,7%), 
Mora (20,9%) e Estremoz (20,7%) são os que registam as maiores perdas de população jovem. 
Neste período, apenas Vendas Novas conseguiu atrair população jovem, registando um 
aumento de 9%, conforme se pode visualizar através dos quadros e mapa infra. 
   

 Variação da População Jovem (0-14) 
2001-2011 
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Importa referir que o cenário anterior se agrava se se entrar em linha de conta com a variação 
da população jovem nas duas últimas décadas (1991-2011), verificando-se um decréscimo 
populacional (grupo etário 0-14) de 27% no distrito de Évora.    
 
IV - Conclusões Preliminares: 
- Existe uma cobertura bastante razoável (46%), no distrito de Évora, ao nível da resposta 
social de Creche, muito acima da média nacional e da média fixada pela EU; 
- A resposta social de creche, nos próximos anos (sobretudo nos concelhos de Évora e Vendas 
Novas), não deverá ser considerada prioritária, atento o decréscimo populacional jovem 
registado nas últimas décadas, tendência que se irá manter na próxima década; 
- Mourão é o único concelho do distrito, onde não existe resposta social da rede solidária para 
as crianças dos 0 aos 3 anos; 
- Sobreposição de equipamentos da rede solidária, lucrativa e pública; 
- Falta de planeamento interministerial para a implementação de novos equipamentos, nesta 
resposta social, o que pode levar a uma desadequação entre a oferta e a procura; 
- Rede lucrativa débil e pouco dinâmica; 
- N.º de IPSS na área da infância e juventude elevado o que contrasta com a frequência da 
resposta, atualmente em baixa; 
- Taxa de cobertura ao nível de cada um dos concelhos apresenta percentagens muito 
díspares; 
 
V – Novas premissas para um novo paradigma na Cooperação e na rede social: 

a) Planificação a médio e longo prazo de novos equipamentos sociais, de articulação 
interministerial, sempre que se trate de respostas sociais conjuntas (do Ministério da 
Solidariedade e da Segurança Social, neste caso, com o Ministério da Educação) 

b) As tendências demográficas deverão estar intrinsecamente associadas à decisão 
pública de construção de novos equipamentos; 

c) Visão supraconcelhia das necessidades de respostas sociais- o Estado Português não 
pode ter um equipamento social em cada freguesia, se bem que a tendência dos 
últimos anos tem sido essa; 

d) A proliferação de equipamentos deficientemente planeados representa uma despesa 
acrescida para o Estado – a sua rentabilização é urgente; 

e) A parceria entre os vários agentes das redes sociais deve ser considerada uma forma 
de otimizar recursos humanos e materiais; 

f) O agrupamento/fusão das IPSS será no futuro a única forma de as manter 
economicamente sustentáveis, e com níveis de frequência que lhes permita fazer face 
aos encargos mensais; 

g) A divisão de tarefas entre IPSS no âmbito da mesma resposta social pode potenciar 
eficácia acrescida (ex: SAD); 

h) Gestão profissionalizante das IPSS; 
i) O equipamento social deve avaliado do ponto de vista da qualidade da resposta, 

focada no interesse/bem-estar/qualidade de vida do utente, como tal, 
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j) O acompanhamento pela tutela deve ser efetuado através de inquérito de satisfação ao 
utente e não por meio de ficha de acompanhamento técnico; 

k) As associações representativas das IPSS deveriam ter competências e poderes 
acrescidos sobre as mesmas, nomeadamente poder de intervenção em casos limite de 
grave negligencia e má gestão, ajudando a tutela na reabilitação da instituição.  
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RESUMO 
Este artigo resulta dum trabalho de investigação realizado entre os anos de 2004 e 2007, na 
região Alentejo (Portugal). Com o recurso à metodologia de análise de redes sociais, a equipa 
de investigação procurou identificar as dinâmicas de cooperação que se estabeleceram entre 
as organizações que desenvolvem ações de formação profissional neste território. Sendo uma 
região prioritária em termos de aplicação de Fundos Estruturais da União Europeia, a equipa 
de investigação procurou identificar as lógicas de partilha de recursos, a definição de 
estratégias de formação e, por último, o posicionamento dos atores na rede. 
Palavras-chave: análise de redes sociais, cooperação, formação profissional 
 

INTRODUÇÃO 
A precisão do conceito de rede é complexa e exposta a alguma confusão de sentidos e contra 
sentidos. A vasta e dispersa literatura internacional sobre o tema deixa em aberto uma série de 
enfoques sobre o estudo das redes. 
Comummente, o termo «rede» é para uma estrutura de laços entre actores de um sistema 
social. Estes atores podem ser papéis, indivíduos, organizações, sectores ou estados-nação. 
Os seus laços podem basear-se na conversação, afecto, amizade, parentesco, autoridade, 
troca económica, troca de informação ou qualquer outra coisa que constitua a base de uma 
relação.

18
  

Acrescenta Nohria que as perspetivas de redes e consequente aplicação no estudo das 
organizações pelos diferentes autores, partem comummente do postulado que as organizações 
se contextualizam e ancoram em redes sociais e devem ser investigadas enquanto tal. Uma 
rede social é, por inerência, um conjunto de pessoas, organizações, etc., que se encontram 
ligadas entre si através dum conjunto de relações sociais de tipo específico. Nesta perspectiva, 
a estrutura de qualquer organização deve ser estudada e compreendida relativamente às suas 
redes múltiplas de relações internas e externas. Neste quadro, todas as organizações são 
redes e a forma organizacional depende das características particulares das redes 
Uma rede organizacional pode ser entendida como uma estrutura organizacional, na qual 
participam empresas que, por consequência de limitações de ordem dimensional, estrutural e 
financeira não apresentam condições de sobrevivência e/ou desenvolvimento. Estas estruturas 
são constituídas por uma estrutura de células, cuja composição é pautada por ausência de 
rigor mas, cujo funcionamento das atividades produz mais valias para as partes. Entre alguns 
dos exemplos, encontram-se as simples trocas de informações. 
Na investigação que sustenta este artigo, procurámos identificar as dinâmicas 
interorganizacionais das entidades formadoras, designadamente ao nível dos processos e 
formas de cooperação desenvolvidas pelas entidades que desenvolvem ações de formação 
profissional no Alentejo (Portugal). 

 
1.ELEMENTOS TEÓRICOS ENQUADRADORES 
Os últimos anos têm sido pautados por enormes metamorfoses nos mais variados sectores da 
sociedade. Dos novos modos de produção às novas formas de comunicação, este processo 
                                                      
17

 Esta comunicação foi escrita com base no artigo publicado pelo autores em: FIALHO, Joaquim; DA SILVA, Carlos 
Alberto; SARAGOÇA, José (Enero/Julio 2011). Dinâmicas organizacionais na formação profissional. Uma 
abordagem da rede de cooperação. Revista Educação Skepsis, n. 2 F– Formación Profesional. Vol. II. Claves para la 
formación profesional. São Paulo: skepsis.org. pp. 873-918 
url: < http://academiaskepsis.org/revistaEducacao.html>    [ISSN 2177-9163] 
18

 NOHRIA, Nitin (1992): Is a network perspective a useful way of organizations? In: NHORIA,N.; ECCLES,R.G.; 
Networks and organizations: structure, form and action. Boston. Harvard Business School Press. p. 288 
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contínuo e dinâmico, tem subjacente o fenómeno «globalização» do qual não é indiferente o 
avanço tecnológico. 
Por conseguinte, daqui resulta um aumento da incerteza e da insegurança dentro das 
organizações, as quais, para poderem subsistir, necessitam de reestruturações, processos de 
flexibilização e, fundamentalmente, novas formas de inovação e configuração dos ambientes 
em que se enquadram. 
As necessidades de novas respostas, conducentes a práticas de inovação tecnológica e de 
gestão, resultam da necessidade estratégica das organizações solidificarem as suas bases no 
campo da inevitável mutação. 
Se hoje é certo que temos o mundo à distância dum simples clique, também é certo que as 
novas exigências que se colocam às organizações se complexificam. O que hoje é actual, 
amanhã já não o é. O que hoje é conhecimento mediático, amanhã é história. As novas 
competências que hoje se exigem em processos de produção e comunicação, paulatinamente, 
são substituídas pela força das novas exigências desta incerteza organizacional. 
O primado das organizações fechadas e auto-suficientes parece estar a entrar nos «anais» da 
história. Neste clima de incerteza ganha fundamento a necessidade das organizações se 
associarem, unirem esforços, delinearem estratégias comuns de atuação, rumo a objetivos 
individuais e coletivos. 
Consequentemente, também a necessidade das organizações atuarem conjuntamente e 
associadas, partilhando os mais diversos recursos, como por exemplo, informação e 
conhecimento, vem fundamentar a tese da necessidade de cooperação interoganizacional. A 
concorrência cada vez mais «perversa», implica uma cultura organizacional cada vez mais 
estratégica e de rutura com anteriores modelos organizacionais virados para dentro, em busca 
duma economia de escala e sem preocupações com as variáveis do ambiente. 
Neste quadro de metamorfoses sócio-organizacionais, o processo de promoção de 
competências técnicas nas organizações e nos seus recursos humanos, pressupõe novas e 
exigentes respostas formativas. As organizações não podem estar indiferentes. 
A construção e dinamização de redes interorganizacionais e consequentes processos de 
cooperação que daí possam resultar pode vir a ser uma estratégia para o êxito das 
organizações, conforme será discutido mais adiante neste trabalho. 
Genericamente, podemos encontrar redes nos mais diversos quadrantes da sociedade. As 
redes de fornecedores e de empresas, as múltiplas redes de comunicações, as redes 
associadas à intervenção social com públicos desfavorecidos, entre outras, são alguns dos 
exemplos desta pluralidade de redes. Por outro lado, esta multiplicidade de redes torna 
delicado o seu processo de operacionalização e, consequentemente, a charneira entre as mais 
distintas tipologias. 
Do ponto de vista da operacionalização, podemos encontrar três elementos distintos para a 
perceção das suas fronteiras das redes: 

 ECONÓMICO que pressupõe as atividades e recursos que servem de 
intercâmbio nas redes; 

 SOCIAL no qual se enquadram os atores das redes e as relações de confiança 
que estabelecem entre si; 

 ESTRATÉGICO que surge associado ao valor que é produzido no quadro da 
rede. 

A precisão do conceito de rede é complexa e exposta a alguma confusão de sentidos e contra 
sentidos. A vasta e dispersa literatura internacional sobre o tema deixa em aberto uma série de 
enfoques para o estudo das redes. 
Por conseguinte, neste quadro dos sentidos e contra sentidos da «rede», está presente um 
ponto comum ou seja, uma relação que se estabelece entre duas ou mais partes. Obviamente 
que o conceito se torna complexo e mutável de acordo com o contexto em que é utilizado, 
pressupondo uma aprofundada reflexão conceptual. 
As redes surgem associadas às lógicas de fluxos e de circulação e na qual podemos enquadrar 
as redes de comunicação, transportes, água, telecomunicações, etc. É nesta linha que 
podemos encontrar, entre outros, redes de fluxo unidireccional, cujos pontos de partida e de 
chegada se encontram bem estabelecidos e, um outro, de carácter multidireccional, no qual os 
fluxos se registam sem que se verifique um centro impulsionador, percorrendo os vários 
elementos que se complementam para formar a rede. O caso mais paradigmático e que mais 
tem revolucionado esta multidireccionalidade de fluxos é a comunicação através da Internet. 
Por outro lado, no quadro dos negócios e do ambiente organizacional, a rede assume a função 
de organização intermédia entre a empresa e o mercado, numa espécie de fator de 
coordenação e fluição da atividade económica. 
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O quadro a seguir apresentado, reflete, ainda que genericamente, alguns dos enfoques do 
conceito de rede em duas áreas do conhecimento: 
Obviamente que o homem enquanto ser social vive em constante interação com diversos 
elementos: pessoas, grupos, instituições, papéis sociais, entre outros. Este comportamento 
social do homem tem por base uma perspetiva de rede, na qual, as interações estabelecidas, a 
partilha e a complementaridade de relações dão vida ao conceito de rede. 
Nos nossos dias e doravante, será impensável perspetivar a realidade social como unidades 
isoladas, sem qualquer tipo de interação com outras congéneres. Assim, segundo Varanda 
(2000) é praticamente impossível ler um jornal ou revista em que a designação de «rede» não 
esteja presente: Empresas em rede, Redes familiares, Redes de traficantes, Redes de 
pedofilia, Redes de telecomunicações, etc. 
Lembra ainda a autora que o termo é utilizado numa panóplia de domínios: Têxtil, Biologia 
(nervos, veias), Serviços (agencias, franchisados), Engenharia (redes de caminho de ferro, 
esgoto), Gestão urbana, Matemática (teoria dos grafos e suas aplicações), Informática, 
Geografia, etc. 
Segundo Nohria (1992) há três motivos para a utilização do paradigma das redes no ambiente 
organizacional: 

1. O aparecimento dum novo padrão de competitividade que estimula as organizações a 
encontrar relações de colaboração, em detrimento de relações competitivas; 

2.  As metamorfoses no campo das tecnologias da informação despoletaram uma 
revolução no tipo de operações e interligações entre as organizações de todo o mundo; 

3. O amadurecimento da análise de redes enquanto disciplina académica. 
Acrescenta Nohria (1992) que as perspetivas de redes e consequente aplicação no 

estudo das organizações pelos diferentes autores, partem comummente do postulado que as 
organizações se contextualizam e ancoram em redes sociais e devem ser investigadas 
enquanto tal. Uma rede social é, por inerência, um conjunto de pessoas, organizações, etc., 
que se encontram ligadas entre si através dum conjunto de relações sociais de tipo específico. 
Nesta perspetiva, a estrutura de qualquer organização deve ser estudada e compreendida 
relativamente às suas redes múltiplas de relações internas e externas. Neste quadro, todas as 
organizações são redes e a forma organizacional depende das características particulares das 
redes.  
Uma rede organizacional pode ser entendida como uma estrutura organizacional, na qual 
participam empresas que por consequência de limitações de ordem dimensional, estrutural e 
financeira não apresentam condições de sobrevivência e/ou desenvolvimento. Estas estruturas 
são constituídas por uma estrutura de células, cuja composição é pautada por ausência de 
rigor mas, cujo funcionamento das atividades produz mais valias para as partes. Entre alguns 
dos exemplos, encontram-se as simples trocas de informações. 
As redes também podem assumir diversas aplicações e variações: Redes de pequenas e 
médias empresas, Redes Top-dow, Redes de subcontratação, Redes de relacionamento, 
Redes de informação, Redes de pesquisa e investigação, Redes de comunicação, etc. 
Ao nível das organizações, o discurso (mais que a prática) tem vindo a ser construído numa 
lógica de organizações em rede, pautadas por raciocínios de adaptabilidade, flexibilidade, 
descentralização em detrimento de organizações burocráticas (Varanda, 2000). 
A análise de redes «olha» para a realidade social como uma estrutura de relações que 
envolvem entidades interdependentes (grupos, indivíduos, organizações, etc.). O foco central 
de análise é a relação que pode assumir a vários níveis: amizade, aconselhamento, 
comunicação, influência, autoridade, variando consoante as situações e/ou entidades sociais 
que estão no objetivo da investigação. O agregado destas relações é a rede social. O sistema 
social é concebido por redes de redes, isto é, a realidade social é programada ao nível de 
redes que se encontram conectadas umas com as outras (Varanda, 2000). Contudo, a rede 
não é simplesmente uma consequência das relações que ocorrem entre os atores, pode ser 
simultaneamente o resultado da ausência de relações, da falta de laços diretos entre dois 
actores, numa lógica do que Burt (1992) denominou de “buraco estrutural” da rede. 
A análise de redes, segundo Wasserman e Faust, (1994); Lazega, (1998); Varanda, (2000); 
pressupõe uma lógica de análise estrutural que assenta em dois objetivos centrais:  

I. a identificação de determinados padrões de interação social e, por outro lado,  
II. compreender a influência desses padrões no comportamento dos atores 

sociais. 
Trata-se dum processo de matriz indutiva que parte de relações sociais objetivas e caminha até 
padrões de relacionamento que formam a estrutura social dum determinado sistema. Estes 
padrões de relacionamento podem ser mensuráveis matematicamente pela teoria dos grafos, 
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pela teoria estatística e probabilística e através de modelos algébricos (Wasserman e Faust, 
1994; Lazega, 1998; Varanda, 2000). 
A organização social do mundo que tem por base os seus atributos difere muito das lógicas 
que identificam os padrões a partir das “relações” que constituem a base da análise estrutural. 
Os atributos são qualidades associadas à unidade que não consideram as relações dessa 
mesma unidade com outras unidades ou com o contexto social específico dentro do qual essas 
qualidades são observáveis. A construção de categorias à priori, assentes em atributos, 
sustenta-se no pressuposto da independência estatística e tem como objetivo determinar a 
forma como se relacionam determinadas variáveis. Assim, a análise sustenta-se nas relações 
entre variáveis e não nas relações entre os atores. 
Segundo Knoke e Kuklinski (1982), as óticas mais atomistas das ciências sociais têm 
interiorizado que os atores sociais procedem a escolhas de forma independente, ao invés da 
análise de redes em que qualquer ator pode integrar um sistema social que envolve muitos 
atores que representam pontos de referência fundamentais nas decisões a tomar. Este 
enfoque nas relações que ligam os atores no quadro dum determinado sistema permite uma 
perceção da estrutura social global e os seus componentes bem como facilita a deteção de 
fenómeno sociais emergentes que não são identificáveis individualmente nos atores sociais.  
Referem Knoke e Kuklinski (1982) que as relações entre os atores duma rede têm forma e 
conteúdo. O conteúdo é atribuído pela natureza dos laços (amizade, poder, etc.), enquanto a 
forma de relação sustenta-se em dois pilares:  

1. A intensidade e/ou a força do laço entre dois atores; 
2. A frequência e o grau de reciprocidade com que esse laço se manifesta. 

Assim, podem ser encontrados dois caminhos para o processo de análise das redes sociais: 
 O da relação, relegando para segundo plano os atributos; 
 O da deteção de padrões de relacionamento e compreensão dos seus efeitos ao nível 

dos atores/fenómenos analisados. 
A sociologia e a teoria dos grafos pretendem analisar a dinâmica do grupo em função das 
relações que os seus membros estabelecem. Esta análise estrutural fornece indicadores que 
permitem identificar algumas propriedades do grupo ou até mesmo caracterizar a influência 
que cada indivíduo ocupa no grupo (Reffay;2005). 
Este quadro de teórico sobre as redes sociais parte das relações sociais para definir a estrutura 
social em rutura com as análises «ditas tradicionais» das ciências sociais. Nesta linha, o 
processo de investigação parte da identificação de categorias predefinidas (classes sociais, 
grupos, departamentos, etc.) seguindo-se um levantamento das unidades independentes entre 
si, as quais são posteriormente agregadas com a intenção de perceber a consistência no seu 
comportamento. Apesar da grande maioria das teorias sociológicas se debruçar ao nível do 
relacionamento entre os atores, o contributo mais significativo da análise das redes resulta da 
introdução de instrumentos técnicos que possibilitam avaliar empiricamente os postulados 
teóricos sobre a natureza das relações e o carácter estrutural das redes. Em síntese, a análise 
de redes facilita a operacionalização do conceito de estrutura social e abandona a utilização 
vaga e generalista que não se coadunava com o postulado duma ciência social concebida num 
quadro de rigor (Wassserman e Faust, 1994; Scott, 2000; Varanda, 2000). 
Existe ainda alguma perturbação relativamente ao significado atribuído à análise de redes 
sociais. Estas indefinições resultam de determinadas disciplinas e correntes dentro das 
mesmas disciplinas transmitirem vários significados e formas. Por outro lado, a multiplicidade 
de utilizações que são dadas ao conceito de rede em nada abonam a sua clarificação. Por 
outro lado, a nível bibliográfico

19
, encontramos muita produção a nível internacional, ao invés 

do quadro nacional onde escasseiam ou quase não existem sinais de produção bibliográfica na 
área. 
Apesar destes avanços, a análise de redes sociais continua a estar associada a uma elite de 
cientistas sociais que dominam uma linguagem muito particular e que, em certa medida, pode 
funcionar como um obstáculo para os cientistas sociais mais familiarizados com a lógica dos 
atributos nas suas análises dos fenómenos sociais. 
Dentro desta linguagem muito particular, as matrizes e os grafos têm-se constituído como a 
principal ferramenta para traçar e apresentar as interações entre indivíduos, grupos e 
organizações.  
                                                      
19

 Marta Varanda (2000) apresenta como obras de referência generalista Lazega (1998), Scott (1991), Wellman, 
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Por conseguinte, tal como referem Alejandro e Norman (2005) as características particulares 
da análise de redes sociais fazem com que as ferramentas estatísticas de uso corrente no seu 
todo não sejam adequadas para a análise das redes. 
É por esta razão que, um pouco por todo o mundo, vários investigadores têm desenvolvido 
instrumentos matemáticos/informáticos específicos para a análise de redes sociais, 
nomeadamente ao nível de ferramentas que permitem criar e analisar indicadores que 
explicam a estrutura individual e colectiva duma determinada rede. 
 
1.1 O estudo das redes interorganizacionais 
Como tem sido referido ao longo deste artigo, as redes interorganizacionais são aplicadas, na 
teoria e na prática, para o estudo e compreensão duma multiplicidade de relações, facto este 
que nos permite reforçar a tese da noção de rede como algo de relativa abstração. Na prática, 
o estudo das redes interorganizacionais tem sido desenvolvido fundamentalmente ao nível da 
sua aplicação a joint ventures, alianças estratégicas, distritos industriais, consórcios, redes 
sociais, etc. 
Obviamente, este quadro apenas representa uma parte reduzida do verdadeiro cenário da 
produção teórica e prática sobre as redes interorganizacionais. Segundo Ebers e Grandori o 
campo de investigação das redes é caracterizado por um elevado grau de heterogeneidade 
teórica e conceptual.

20
  

Entre os principais campos de investigação das redes interorganizacionais, Ebers e Grandori  
destacam quatro: 

1. A perspetiva relacional para a formação de redes. Esta perspetiva estuda a natureza 
dos laços/vínculos que se estabelecem entre as organizações. Estes laços podem 
assumir-se a nível institucional ou laços de carácter micro analítico (nível 
transaccional). Os primeiros encontram-se associados à conceptualização das formas 
organizacionais e, os segundos encontram-se relacionados com os processos de 
transação. 

Ebers e Grandori reportam-se a três tipos de laços que se verificam entre as organizações: 
 Fluxo de recursos e atividades; 
 Fluxo de expectativas mútuas (associado às oportunidades e riscos de 

colaboração); 
 Fluxo de informação. 

2. Os custos das redes. Aqui os autores identificam dois tipos de custos: custos internos 
da rede e custos externos da rede. Os primeiros encontram-se ao nível da constituição, 
manutenção e administração das relações interorganizacionais como por exemplo, os 
custos de transação, informações, negociação, conflitos resultantes da participação na 
rede. Relativamente aos custos externos, os autores referem que geralmente são 
identificados muitos aspetos positivos, sendo como exemplo a constituição de joint 
ventures, consórcios, franchising, associações de empresas, etc. 

3. O significado da dinâmica das redes e desenvolvimento. O significado da rede para as 
organizações reveste-se em três aspetos fundamentais: troca de recursos entre os 
atores envolvidos na rede, troca de informações e troca de expectativas. 

4. Implicações na prática. Na prática as implicações para as organizações são múltiplas 
pelo que, reforçam os autores, a forma de colaboração deve estar extremamente bem 
definida, de forma a minimizar eventuais conflitos. 

Na investigação que sustenta este artigo foi privilegiada a perspetiva para a formação de redes 
interorganizacionais entre entidades formadoras. 
 
2.Alianças e redes interorganizacionais 
A história tem sido pródiga em alianças imperfeitas. Até aos nossos dias têm-nos chegado 
registo de alianças interorganizacionais cujos frutos dos seus relacionamentos se têm resumido 
a processos de rivalidade. 
Um dos alertas que é feito com alguma acuidade reside no facto de uma aliança 
interorganizacional não ser uma solução mecânica para o sucesso garantido duma empresa ou 
organização. Muitas das vezes, os riscos ou imperfeições das alianças estão na sua génese e 
daí o fracasso que muitas vezes acontece. 
Por conseguinte, uma estrutura débil ou a inexatidão na seleção de um dos parceiros pode 
levar à ruína duma aliança interorganizacional. 
                                                      
20
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EBERS, Mark; GRANDORI, Anna (2002): The forms, costs and developement dynamics of inter-organizational 
networking, IN: The formation of inter-organizatinal networks, Nova York, Oxford University Press. p. 285 
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A multiplicidade de conceitos de «redes» torna complexa a tarefa de encontrar o mais 
abrangente e que melhor represente a filosofia da rede interorganizacional. Easton (1992)

21
, 

citado por Corvelo et al. reporta-se à rede como um modelo ou metáfora que descreve um 
número, normalmente elevado, de entidades ligadas entre si.

22
 Estas ligações são, aquilo que 

Nitin Nohria e Robert G. Eccles
23

 denominaram de estrutura de laços entre os atores de um 
sistema social. Estes atores podem ser papéis, indivíduos, organizações, sectores ou estados-
nação. Os seus laços podem basear-se na conversação, afeto, amizade, parentesco, 
autoridade, trocas económicas, troca de informação ou quaisquer outras coisas.  
O enfoque desta investigação versou sobre as redes interorganizacionais, quer isto dizer, redes 
de cooperação entre diferentes atores e/ou organizações que abrangem relações de troca. 
Quer isto significar e, ainda que numa dimensão de enorme abrangência, sempre que duas ou 
mais organizações estão conectadas por uma rede de relacionamentos, formam uma rede 
interoganizacional (Ebers

24
). 

 Contudo, importa aqui referir que o enfoque que se pretende não recai única e exclusivamente 
para as redes de atores sociais e as trocas que estabelecem entre si. O enfoque é, sobretudo, 
o do ponto de vista estratégico, o qual se constitui através de três elementos: Atores – 
empresas, instituições – Organizações; Recursos; Atividades 
 Estes três elementos interagem entre si ao nível das relações de troca apresentando uma 
configuração em que estão presentes múltiplas dimensões: 

i. Interdependência e reciprocidade 
ii. Controlo/poder 
iii. Proximidade/comunicação 
iv. Expectativas/confiança 
v. Laços/papéis 
vi. Motivações estratégicas 
vii. Complementaridade 
viii. Partilha de recursos/direitos de propriedade 
ix. Risco/assimetria de informação 
x. Criação de valor (Hakansson e Johansson, 1993

25
) 

 Para além das relações de troca entre os atores envolvidos na rede, esta pressupõe também a 
existência de atividades e recursos que são controlados pelos actores envolvidos. Os fluxos de 
atividades que se estabelecem entre os actores são relacionamentos de cooperação e cuja 
análise só pode ser equacionada se tivermos em conta duas dimensões chave: 

 A dimensão económica que assenta ao nível da interdependência de recursos 
e atividades que são controladas pelos actores, as suas motivações para a 
partilha, bem como os problemas e soluções que daí resultam; 

 A dimensão social que versa sobretudo ao nível dos relacionamentos entre 
atores que controlam recursos e como se processa a abordagem do 
relacionamento do ponto de vista cultural e organizacional.

26
  

 Esta lógica dos relacionamentos anteriormente referidos é um dos focos fundamentais para se 
atingirem os objetivos das redes interorganizacionais.  
Este encadeamento de relacionamentos tem subjacente a lógica de cooperação para 
superação dos objetivos dos atores. 
Aqui, uma questão assume uma pertinência relevante: Podem as redes ser consideradas 
grupos de organizações fechadas, movidas por objetivos e inacessíveis a organizações 
externas? 
A resposta é afirmativa. A lógica competitiva emergente da máxima «a união faz a força» é 
nevrálgica para a génese duma lógica de governança muito particular. 
Jones, Hesterly e Borgatti (1997)

27
, citados por Filho referem que a governança em rede 

envolve uma seleta, persistente e estruturada coleção de firmas autónomas (…) engajadas em 
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criar produtos ou serviços, baseados em contratos implícitos e abertos para se adaptarem a 
contingências ambientais e coordenar e salvaguardar transações.

28
 

Consequentemente, as redes interorganizacionais pressuporão mecanismos de flexibilidade e 
relacionamentos de governança ao nível das incertezas e das transações. 
Quanto mais se avança ao nível da compreensão do conceito de rede, complexificam-se os 
elementos diferenciadores do termo e que, consequentemente, correspondem a diferentes 
interpretações do mesmo. 
 Entre as interpretações, encontram-se os defensores das redes interorganizacionais de visão 
meramente economicista e assente nos custos de transação. Estes, advogam que as redes 
são simplesmente uma forma particular de articulação e coordenação da atividade económica 
mas, ao invés, são uma combinação híbrida entre elementos estruturais das relações de 
mercado e os elementos hierárquicos das organizações burocráticas. Nesta ótica, as redes 
estão situadas num espaço contínuo bem demarcado, num dos extremos e, num outro extremo 
pela coordenação assente e integrada da hierarquia (Thorelli

29
; Borys e Jemison

30
; 

Williamson
31

; Casson e Cox
32

). 
Num outro ponto de vista, as redes interorganizacionais são entendidas sob o primado da 
complexidade e como se tratassem duma terceira forma organizacional de características 
únicas e distintas no quadro das relações de mercado e de hierarquia (Astley e Fombrum, 
1983

33
; Hakansson e Snehota, 1995

34
; Ring

35
, 1997). 

A análise das redes num quadro organizacional singular facilita o conhecimento dos 
indicadores que constituem a sua estrutura de governança e, simultaneamente, preparam a 
organização para os desafios do contexto em que se inserem. 
Lorenzoni e Baden-Fuller (1995)

36
 sustentam como a grande organização integrada, as 

organizações em rede estão habilitadas para se comportar como uma entidade competitiva 
singular a qual pode alcançar recursos muito significativos. Contudo, a forma em rede evita 
muitos problemas da grande organização integrada, as quais se encontram tipicamente 
paralisadas na luta entre a liberdade e o controle. Focando a atenção onde a ação comum é 
importante, é permitido que cada unidade tenha liberdade nas demais ações, a cooperação é 
fomentada, o tempo e a energia gastos no monitoragem são reduzidos e os recursos são 
otimizados. 
 Além da sua configuração, é indispensável a existência duma função administrativa. A 
inexistência de mecanismos de coordenação da rede pode ser um entrave na prossecução dos 
objectivos delineados. Quer isto dizer que a mera formação duma rede não é sinónimo de que 
as organizações envolvidas retirem benefícios da cooperação estabelecida. 
 Rockar e Short (1991)

37
 referem que questões como a «horizontalidade», «responsividade» e 

«flexibilidade» são decisivas para a eficiente administração da rede. 
 Esta configuração de rede interoganizacional pressupõe uma possibilidade objetiva de reunir 
atributos e benefícios resultantes da cooperação em rede, no quadro duma estrutura 
paradigmaticamente distinta da organização tradicional. 
 A organização em rede pressupõe também um elevado nível de integração das organizações. 
Um número significativo de «sucessos» da rede poderão resultar do espírito associativo e de 
parceria das organizações em detrimento duma postura assente numa espécie de «sociedade 
por quotas». 
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 Esta integração será um elemento de motivação dos participantes (atores) na rede e, 
consequentemente, fator de desenvolvimento de sentimento de pertença. 
 Outro dos elementos que se coloca no quadro das redes interorganizacionais é a formalização 
ou seja a regulação dos direitos e deveres dos membros da rede. Esta regulação faz com que 
os relacionamentos ocorram ao acaso e que estimulem e facilitem as acções conjuntas. 
Olson

38
 alerta para o seguinte: quanto maior for a dimensão da rede, mais necessários serão 

os acordos e formas de organização e também, quanto maior for o grupo, maior número de 
elementos terão que ser incluídos na rede. 
 A formalização permite também a clarificação das normas e procedimentos dos elementos da 
rede, numa lógica de clarificação e transparência.

39
 

 Por fim, outro elemento para o desenvolvimento da organização em rede é a utilização de 
tecnologias de informação como suporte da rede, numa lógica de funcionalidade e de gestão 
espacial. Impera o primado da maximização do tempo e do espaço 
 
2.1 As lógicas de cooperação entre os atores da rede 
 Um dos conceitos estruturantes na compreensão das redes interorganizacionais assenta 
sobretudo no entendimento que se tem da «relação de troca». Sempre que se fala em rede é 
necessário que tal troca se verifique de forma interdependente, recíproca, dinâmica e 
continuamente. Esta troca tem o seu início a partir do momento em que são apercebidos os 
diversos tipos de interdependência entre atividades e recursos, não assumindo uma marca 
«discreta», assumindo-se como um processo no qual os atores aprendem sobre as suas 
capacidade e necessidades, reforçando essas interdependências na procura de valor. Quer 
isto também dizer que nenhuma das atividades é realizada de forma isolada, na medida em 
que cada ator se encontra envolvido numa rede de relacionamentos.

40
  

 Este quadro de relacionamentos dos atores na rede pressupõe uma base de apreensão, 
modificação e adaptação aos outros que consigo interagem. Por conseguinte, este acumular de 
relacionamentos, sempre é influenciado por uma mudança numa das atividades, pressupõe 
adaptações ao longo das demais cadeias de atividade. Consequentemente, gera-se uma 
reciprocidade sustentada temporalmente, inspirada numa premissa de confiança entre os 
atores. 
De acordo com o modelo sueco de Hakansson e Johansson (1993)

41
, os atores da rede são 

identificados pelas atividades que executam e pelo número de recursos que controlam, 
encontrando-se ligados a outros atores, num primeiro nível, através de recursos e atividades, 
sendo que não só esta últimas se podem encontrar conectadas em termos técnicos, 
administrativos, comerciais, etc, bem como os recursos partilhados podem ir da tecnologia até 
materiais e/ou matérias-primas e conhecimentos.

42
 

 Neste cenário há uma questão assume uma relevância central: quais as motivações que estão 
na base da cooperação entre os atores da rede? Segundo Corvelo et al. os principais 
incentivos à cooperação assentam sobretudo no nível económico e na exploração de 
complementaridades com o objetivo de partilha de recursos e competências para criação de 
valor conjunto. 
 
3. A matriz de investigação 
 Esta investigação procurou identificar a dinâmica da formação profissional no Alentejo Central, 
nomeadamente sobre a estrutura de relações que se estabelecia entre as entidades 
formadoras

43
. A inexistência de estudos que abordem o tema e a reflexão que se tem 

implementado em prol das exigências no Quadro Europeu de Qualificação (QEQ), tornaram 
este estudo de caso um aliciante para a análise e reflexão das políticas de formação a nível 
nacional e regional. A diversidade de entidades formadoras com sede no Alentejo Central e 
muitas outras que aqui operam geram uma dinâmica de formação aparentemente agressiva em 
prol da tentativa de canalização de apoios financeiros para a implementação de projetos e 
acções de formação profissional. 
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 Atendendo aos indícios de interações entre entidades formadoras do Alentejo Central, 
pretendeu-se identificar, como pergunta de partida para a investigação, «quais as 
características e dinâmicas que sustentam as redes de cooperação interoganizacional das 
entidades formadoras do Alentejo Central». Assim, face ao conhecimento etnográfico do 
terreno, à diversidade de entidades formadoras que operam no Alentejo Central e ao número 
de formandos envolvidos nas ações de formação profissional, partiu-se de princípio que existia 
uma dinâmica de cooperação e de relacionamentos interorganizacionais entre as entidades 
formadoras. Na assunção de que existe cooperação, pretendeu-se identificar a dinâmica da 
rede

44
, principalmente o tipo de rede, o que está na base da cooperação

45
 ou seja, como se 

estrutura a cooperação interorganizacional das entidades formadoras em causa. 
 Na delimitação da investigação foram considerados três pilares: 

1. A delimitação organizacional/universo
46

: todas a entidades formadoras (30) 
acreditadas pelo IQF em Janeiro de 2006; 
2. A delimitação geográfica: NUT “Alentejo Central”; 
3. A delimitação temporal. Entidades acreditadas em 28 de Janeiro de 2006. 

 A nível estrutural, procurou-se identificar o número de interações existentes entre os 
participantes da rede em relação ao número potencial, nomeadamente a coesão da rede; 
enquanto que, a nível posicional procurou-se estudar o posicionamento dos atores na rede, 
nomeadamente se são centrais, periféricos ou intermediários nas relações através do recurso 
às medidas de centralidade, intermediação e de equivalência estrutural. 
 Como principais instrumentos base para a recolha de informação foram utilizados o 
questionário sociométrico e a entrevista semiestruturada, sem negligenciar outros 
procedimentos, tais como a análise documental e a observação nas organizações estudadas. 
 
4. Principais resultados da investigação 
 A leitura do grafo (Fig. 1) e a análise da matriz que o sustenta, ancorada na apreciação 
estatística, culmina-se numa rede de baixa densidade. O cálculo desta medida no UCINET 
apresenta uma densidade média da rede de 11,84% ou seja, uma densidade muito abaixo da 
razoabilidade. Quer isto dizer que, num quadro de 100% de relações possíveis (rede total), 
apenas se verificam 11,84% de interações entre as entidades formadoras. Por conseguinte, 
numa possibilidade máxima de 870 interações na rede (30x29), apenas se registaram 103 
fluxos de relacionamentos formais entre as entidades formadoras do Alentejo Central. 
 Por outro lado, considera-se abaixo da razoabilidade atendendo a que seria de esperar a 
definição de estratégias conjuntas de formação como caminho para a viabilização de Planos de 
Formação das entidades (entenda-se: evitar sobreposições de candidaturas a ações de 
formação). Contudo, esta baixa densidade, que se entende como negativa, é um fator 
determinante na identificação das fragilidades do mercado de formação local. Por exemplo, 
uma entidade formadora, no período da realização do trabalho de campo encontrava-se a 
operar, tendo o seu dirigente referido dificuldades em manter a sua atividade por influência 
directa da «agressividade do mercado». Alguns meses depois do trabalho de campo, a 
entidade encerrou por dificuldades de sustentação financeira. 
 Por estes indicadores pode-se inferir também que estamos perante uma rede fraca, pautada 
por uma lógica de ausência de relacionamentos regulares entre as entidades formadoras. 
Porém, também é visível que as duas entidades formadoras públicas assumem um papel 
central na rede o que, numa primeira análise, nos remete para um quadro de maior influência 
comparativamente com as restantes entidades.  
 Estas duas entidades públicas são importantes na rede porque são elas que determinam de 
forma indireta

47
 a dinâmica do mercado de formação. O facto de serem detentoras dum 

manancial de informação técnica, a posse de estruturas de formação bem apetrechadas em 
salas e equipamentos, a sua «maior» solidez em termos financeiros, transforma estas 
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entidades em entidades de referência para as restantes entidades formadoras do Alentejo 
Central. 

 
FIGURA 1 

Grafo rede formal 

 
 Numa outra lógica de interação, a rede informal apresenta uma centralização de 40,39%, o 
que quer dizer que se está perante uma rede em cerca de 40% das relações de desenvolvem 
no centro da rede. A este cenário está associado o facto das duas entidades públicas se 
situarem no coração da rede e, sendo entidades bastante importantes na rede, são 
cumulativamente responsáveis por esta centralização. Por outro lado, este indicador de 
centralização evidencia que quanto mais afastadas estiverem as entidades do centro da rede, 
menor será a sua influência na rede. Este enfoque da centralização da rede consubstancia a 
tese da dependência de informação das restantes entidades formadoras para com as 
entidades públicas e consubstancia uma rede de: 

 Estruturada em prol de laços fracos entre a generalidade das entidades; 
 Consubstancia-se a tese da proximidade entre as associações de 

desenvolvimento; 
 Enfatiza-se a tendência da centralidade (passiva) das entidades públicas, na 

medida em que são os principais elementos recetores de fluxos. 
 Foi consensual durante as entrevistas por parte de todos os atores que o trabalho 
interorganizacional das entidades formadoras apresenta potencialidades e constrangimentos.  
Da análise das entrevistas, há um contra-senso objetivo entre o discurso e a prática dos atores. 
Assim, se atendermos que estamos perante uma rede de baixa densidade e pautada por uma 
dinâmica ténue em que se sobressaem as entidades públicas, não restam muitas dúvidas que 
o discurso não corresponde à prática da rede. Mesmo assim, os atores enunciaram algumas 
das suas vantagens ao nível do trabalho interorganizacional. 
 Segundo os atores, uma das principais vantagens do trabalho em rede assenta numa lógica 
de instrumentalização, em que a participação na rede pode ser um sinónimo de obtenção de 
dividendos e mais-valias. Igualmente, a principal potencialidade do trabalho interorganizacional 
(38,5%) tem por base a lógica da partilha de recursos entre entidades formadoras. 
 
5. Algumas considerações sobre a rede das entidades formadoras 
 A matriz base desta investigação procurou identificar os relacionamentos que se estabelecem 
de forma regular entre as entidades formadoras do Alentejo Central. Partindo do pressuposto 
de que a cooperação entre as entidades formadoras é um processo fundamental para o 
funcionamento articulado e sustentado do mercado de formação profissional, uma forma de 
evitar ofertas formativas «avulso» e sobrepostas e, fundamentalmente, um fator potenciador da 
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qualidade da formação profissional, foram identificados várias especificidades nas interações 
entre as entidades formadora em estudo. 
 Da análise dos dados identificaram-se duas tipologias de relações interorganizacionais 
distintas. O primeiro, associado à forma de relação estabelecida (formal ou informal) e, um 
segundo, no tipo (ou essência) da relação: 

 Relação formal/informal (rede real) subjugada a papéis cultural e socialmente 
organizados assentes em lógicas de relacionamento formal (principal forma de 
relacionamento das entidades formadoras) e informal (ligeiramente menos utilizado). 

 Relação de intercâmbio. Ainda que estruturada por relacionamentos de baixa 
densidade, há registo de alguns recursos partilhados na rede através de formas de 
cooperação muito peculiares. 

 No centro conceptual das redes está a formação de Capital Social assente num quadro de 
normas de reciprocidade, informação e confiança presentes na rede e que se estruturam a 
partir de interações entre os atores da rede, conduzindo a benefícios diretos e indiretos, 
fundamentais para a compreensão da rede. Na análise da rede das entidades formadoras e, 
atendendo à baixa densidade da rede, à maior absorção de fluxos por parte das duas 
entidades públicas; ao facto da formação se centrar fundamentalmente nos financiamentos 
disponíveis pelos Programas Comunitários, são alguns indicadores que sustentam uma rede 
de Capital Social ténue e duma confiança reservada. Porém, o facto de em termos prospetivos 
a «rede do futuro» apresentar uma densidade de 31,84% vem também confirmar o cenário 
descrito anteriormente no qual, numa lógica meramente prospetiva, a densidade não chega a 
atingir um valor médio (entenda-se cerca de 50%) reforçando a tese de que, mais importante 
que a interação interorganizacional, é a tentativa de absorção de apoios para a prossecução de 
ações de formação profissional. 
 Segundo Granovetter (1974)

48
 os laços fortes e fracos influenciam os níveis de capital social. 

Os laços fortes são mais aptos para a mobilização de recursos assentes em questões de 
sociabilidade e denotam alguma dificuldade para serem mensuráveis, como resultado das 
relações cuja característica fundamental é a intensidade de contactos e a distância social. Os 
laços fracos assumem como principal característica a mobilização de recursos sedeados na 
esfera pública, formando um manancial de capital social cujos recursos disponíveis são 
partilhados por uma determinada comunidade política. 
 Entre as fontes de capital social identificadas na rede estão: 

1. Um género de consciência de classe desenvolvido de forma ténue entre as 
entidades formadoras em que, apesar de existir indícios de interações, existe uma 
solidariedade muito peculiar assente numa abertura organizacional moderada e numa 
lógica de confiança desconfiante. 
2. Os recursos partilhados na rede configuram uma motivação instrumental 
baseada na troca de informações técnicas e de aconselhamento, numa lógica 
tendencialmente formal. 

 Esta dinâmica que se estabelece na rede está intimamente ligada à confiança ou seja, à 
capacidade de cada uma organização estabelecer relações com as suas congéneres, de as 
compreender e de as incluir no seu quadro de referência. Um pouco em oposição à lógica de 
Hobbes, em que «ter amigos é ter poder», as entidades formadoras vivem numa espécie de 
confiança desconfiante. Este pleonasmo procura refletir o sentimento da rede em que a 
afirmação dum dirigente duma entidade formadora vem elucidar o ambiente organizacional 
vivido: 

as entidades vivem de costas voltadas. Mesmo que falem ou procurem agir em rede é 
só o discurso. Nós, por exemplo, procuramos estabelecer acordos com entidades fora 
da região. São mais recetivas, não operam no nosso mercado (por isso não nos fazem 
concorrência) e estabelecem-se relações de confiança mais puras. 

 As redes formais são talhadas num quadro de manobra de problemas previstos, enquanto que 
as redes informais são de natureza mais adaptativa e com maiores probabilidades de dar 
resposta aos problemas imprevistos. Também, estas redes informais permitem às 
organizações dar resposta a uma panóplia de problemas que possam surgir de forma 
imprevisível, numa espécie de reservatório de respostas para o imprevisto. Se associarmos a 
este quadro conceptual a rede tendencialmente formal das entidades formadoras, é licito 
afirmar que estamos perante uma dinâmica previsível, com potenciais dificuldades de se 
adaptar a novos problemas e com relações de confiança ténues. 
                                                      
48

 GRANOVETTER; Mark (1974): The strength of weak ties.  American Journal of Sociology, 78. 
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Concluindo, a formação profissional assume uma importância estratégica ao nível da 
qualificação dos recursos humanos. Se esta última afirmação não suscita grandes dúvidas 
conceptuais, muitas dívidas ficam em aberto quando estudamos um mercado particular de 
qualificação de recursos humanos duma das regiões mais desfavorecidas da União Europeia e 
constatamos que entre as naturais vicissitudes sócio-organizacionais da formação profissional 
estão questões inerentes a lógicas meramente economicistas de desenvolvimento de ações de 
formação profissional. Porque será que continuamos com os mais baixos índices de 
qualificações? Porque será a formação profissional um «negócio» apetecível? Porque será 
que o recrutamento de formandos é tão importante como o dinheiro? Onde estão os resultados 
de cerca de vinte anos de aplicação de apoios comunitários para a formação profissional?  
 
BIBLIOGRAFIA 
Livros 
ALDRICH,H.E; WHETTEN, D.A. (1984): Organizations-sets, actions-sets, and networks: 
making the most of simplicity. In: Handbook of organizational design. New York: Oxford 
University Press. 
BENASSI, M. (1993). Dalla gerarchia alla rete: modelli ed esperienze organizzative. 
Fondazione IBM. Milan. Etas. 
BURT, R. (1992) Structural Holes: the social structure of competition. Cambridge, MA, Harvard 
Business Press 
CAMPBELL, A.J. & WILSON, D.T. (1996): Managed Networks: Creating Strategic Advantage, in 
Iacobucci, D. (ed.) Networks in Marketing, Sage Publications 
CASSON, Mark; COX, Howard (1997): An economic model of inter-firm networks. In: EBERS, 
Mark: The Formation of Inter-Organizational Networks. Oxford, Oxford University Press. 
COOMBS, R., RICHARDS, A., SAVIOTTI, P.P. and WALSH, V. (1996) (Eds.), Technological 
Collaboration. Cheltenham: Edward Elgar. 
CORVELO, Susana; MOREIRA, Pedro S.; CARVALHO, Paula (2001): Redes 
interorganizacionais, Lisboa, INOFOR. 
DAVIS, G.F.; POWELL, W.W. (1992): Organization environment relations. In. M.D.; L.M. 
Hough(org.s), Handbook of industrial and organizational psychology, Palo Alto, CA, Consulting 
Psychology Press, vol. III. 
EASTON, G (1992): Industrial Networks: A Review", in Axelsson B and Easton G . Industrial 
Networks: A new View of Reality.  Routledge, London 
EBERS, Mark (1997), Explaining inter-organizational networks formation. The formation of inter-
organizational networks. Oxford University Press 
EBERS, Mark (1999): The formation of inter-organizatinal networks. Nova York: Oxford 
University Press. 
EBERS, Mark (2002): The formation of inter-organizatinal networks. Nova York: Oxford 
Uinversity Press. 
EBERS, Mark (2002): Explaining inter-organizational network formation. In: The formation of 
inter-organizational networks. Nova York: Oxford Uinversity Press. 
EBERS, Mark; GRANDORI, Anna (2002): The forms, costs and developement dynamics of 
inter-organizational networking. In: The formation of inter-organizatinal networks. Nova York: 
Oxford University Press. 
HAKANSSON, H. (1982): International Marketing and Purchasing of Industrial Goods: An 
Interaction Approach, Chichester, Wiley 
HAKANSSON, H. e JOHANSON, J. (1993): The network as a governance structure, in Grenot 
Grabher (ed.), The Embedded Firm- On the socioeconomics of industrial networks. London: 
Routledge 
HAKANSSON, H. and SNEHOTA, I (1995): Developing Relationships in Business Networks, 
International Thomson Business Press, London 
KNOKE, J.;KUKLINSKI, J.;(1982) Network analysis, Quantitative applications in the social 
sciences, Newsbury, Sage Publications 
LAZEGA, Emmanuel (1998); Réseaux sociaux et structures relationnelles, Paris, Press 
Universitaires de France, 1ª edição 
LOMI, A. (1991): Reti Organizzative. Bologna: Il Mulino. 
LORENZONI, G.; BADEN-FULLER, C. (1995): Creating a strategic center to manage a web of 
paterns, California Management Review, vol.37, nº3. 
LUNDVALL, B-A (1993): Explaining Inter-firm cooperation and innovation- limits of the 
transaction cost approach in Grenot Grabher (ed.), The Embedded Firm- On the 
socioeconomics of industrial networks, London: Routledge 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

122 

NOHRIA,N.; ECCLES,R.G. (1992): Networks and organizations: structure, form and action. 
Boston: Harvard Business School Press. 
NOHRIA, Nitin (1992): Is a network perspective a useful way of organizations? In: NHORIA,N.; 
ECCLES,R.G.; Networks and organizations: structure, form and action. Boston. Harvard 
Business School Press. 
NONAKA, I. and TAKEUCHI, H. (1995): The Knowledge Creating Company. New York: Oxford 
University Press 
OLSON, Mancur (1999): A lógica da acção colectiva. São Paulo: EDUSP. 
PFEFFER, J.; SALANCIK, G.R. (1978): The external control of organizations. Boston: Pitman. 
REVE, T. (1992): Horizontal and vertical alliances in industrial marketing channels. In: 
FRAZIER, G. (ed.): Advances e Distribution Channel Research, vol. 1. Greenwich, CT: JAI 
Press. pp. 235-257. 
RING, P.S. (1997): Processes facilitating reliance on trust in inter-organizational networks. The 
formation of intr-organizational networks, Ebers (ed.), Oxford University Press 
ROCKART, John; SHORT, James (1991): The networked organization and the management of 
interdependence. In: MORTON, Michael: The Corporation of the 1990s: information technology 
and organizational transformation. New York: Oxford University Press.  
SODA, G. (1992): Gliaccordi di cooperazione inter-organizzativa. D. BODEGA et  al (eds.). 
Osservatorio Organizzativo 1990. Milano: Universitá Bocconi, 1992. pp. 69-83. 
WASSERMAN, Stanley; GALASKIEWICZ, Joseph (Ed.) (1994) Advances in social network 
analysis: research in the social and behavioral sciences California, Sage Pubications 
WASSERMAN, Stanley; FAUST, Katherine (1998) Social Networks analysis: methods and 
applications. New York, Cambridge University Press 
WILLIAMSON, Olivier E. (1995): Organization theory: from chester barnard to the present and 
beyond. Oxford: Oxford University Press. 

 
Revistas Cientificas 
ALEJANDRO,V.; NORMAN, A.;(2005); Manual introductorio al análisis de redes sociales. 
www.redes-sociales.net, consulta em 01/09/2005 
ASTLEY, W. Graham; FOMBRUN, Charles (1983): Collective strategy: social ecology of 
organizational environments. Academy of Management Review, Vol. 8, nº4. 
BORYS, Bryan; JEMISSON, David B. (1989): Hybrid arrangements as strategix alliances : 
theorectical issues in organizational combinations. Academy Management Review. Vol. 14, nº2. 
BURT, R. (1979): A structural theory of interlocking corporate directorates, Social Networks 1 
COOKE, P. (1996): The new wave of regional innovation networks: analysis, characteristics and 
strategy, Small Business Economics, 8/2: 159-171 
FIALHO, Joaquim (2007): Análise de Redes Sociais. Algumas pistas para aplicação à saúde, 
Economia e Sociologia 83, Évora. 
FILHO, Jorge R. (2003): O Programa Redes de Cooperação: uma análise dos instrumentos de 
administração pública para o desenvolvimento sócio-económico, VIII Congresso Internacional 
del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Pública, Panamá, 28 a 31 de 
Outubro. 
FORD, D. (1980): The development of buyer-seller relationships in industrial markets, European 
Journal of Marketing, 14 5/6 
GRANDORI, Anna; SODA, Giuseppe (1995): Inter-firm networks: antecedents, mechanisms 
and forms. Organization Studies, vol. 16, nº2. 
GRANOVETTER; Mark (1974): The strength of weak ties.  American Journal of Sociology, 78. 
GRANOVETTER, Mark (1985): Economic Action and Social Structure: The Problem of 
Embeddedness, American Journal of Sociology, 91 (November), 481-510. 
KOGUT, B. (1991):  Joint ventures and the option to expand and acquire, Management Science 
37: 19-33 
HAKANSSON, Hakan; SNEHOTA, Ivan (1989): No business is na island: the network concept 
of business strategy. Sacandinavien Journal os Management. Vol, 5, nº3. 
HAKANSSON, H. (1990): Technological Collaboration in Industrial networks, European 
Management Journal, 8/3: 371-379 
JARILLO, J .C. (1988): On strategic networks. Strategic Management Journal. v. 9, p. 31-41. 
JONES, C., HESTERLY, W. S., & BORGATTI, S. P. (1997):  A general theory of network 
governance: Exchange conditions and social mechanisms. Academy of Management Review, 
22(4): 911-945. 
OLIVIER, C. (1990): Determinants on interorganizational relationships: integration and future 
directions. Academy of Management Review 15/2, pp. 241-265 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

123 

REFFAY, Christophe (2005); Réseaux sociaux et analyse de traces des foruns d'une 
communauté d'apprentissage, http://www.dep.u-picardie.fr/sidir/articles/reffay.htm, consultado 
em 12/09/2005 
RING, P.; VAN DE VEN, A. (1994): Developmental processes of cooperative interorganizational 
relationships. The Academy of Management Review, vol. 19, p. 90 
ROTHWEL, R. e DODGSON, M. (1991): External Linkages and Innovation in SMEs, R&D 
Management, 21/2:125-137 
SCHMITZ,H; NADVI, K. (1999): Clustering and industrialization: introduction. World 
Development, vol. 27, nº9. 
SHAW, E. (1998): Social Networks: their impact on the innovative behaviour of small service 
firms, International Journal of Innovation Management, 2/2:201-222 
THORELLI, Hans B. (1986): Networks: between markets and hierarchies. Strategic 
Management Journal, Vol.7. 
VAN DE VEN, A. H.; WALKER, G. (1984): The dynamics of interorganizational coordination. 
Administrative Science Quarterly, 29. pp.598-621. 
VAN DE VEN, A. H.; WALKER, G.; LISTON, J. (1979). Coordination patterns withun an 
interorganizational network. Human Relations 32/1, pp.19-36 
VARANDA, Marta (2005); La réorganization du petit commerce en centre-ville: L’échec d’une 
accion collective, Revue Française de Sociologie 46-2, pp..325-350 
 

 
  



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

124 

 

Sessão C 
 
  



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

125 

 

RESPONSABILIDADE SOCIAL E DESENVOLVIMENTO 
REGIONAL - ESTUDOS DE CASO NO ALENTEJO49  

Maria Luísa Silva 2, Fátima Jorge3, Estêvão de Moura4 

2
 mlfcsilva@gmail.com, Universidade de Évora, Portugal

 

3
 mfj@uevora.pt, Universidade de Évora, Portugal 

4
 estevaomoura@yahoo.com, Universidade de Évora, Portugal 

 
 
RESUMO 
A partir da análise teórica dos conceitos de desenvolvimento sustentável, responsabilidade 
social e sustentabilidade empresarial, é destacada a relação entre desenvolvimento regional e 
estratégias de sustentabilidade empresarial que integrem práticas de responsabilidade social. 
Abordadas também à luz da estratégia de desenvolvimento regional – Alentejo 2015, para 
evidenciar tal relação reflectimos, neste artigo, sobre as práticas de responsabilidade social 
adoptadas por quatro organizações escolhidas: a EDIA, S.A., uma sociedade anónima de 
capitais exclusivamente públicos; a Sociedade Agrícola Freixo do Meio, S.A., uma pequena 
empresa privada pertencente à sociedade que estrutura o grupo Sousa Cunhal – Investimento, 
SGPS S.A., a Delta Cafés SGPS, S.A., uma sociedade holding portuguesa de capitais 
inteiramente privados e o grupo de empresas Esporão, S.A.. Embora com características 
diferenciadas, estas organizações apresentam alguns aspectos comuns nas práticas de 
responsabilidade social adoptadas, até ao nível dos factores que influenciam a sua 
implementação.   
Palavras-chave: Desenvolvimento Regional, Desenvolvimento Sustentável, Responsabilidade 
Social, Sustentabilidade Empresarial,  

 
1. INTRODUÇÃO  

O processo de globalização que tem vindo a exigir por parte das organizações elevados níveis 
de competitividade, em muito tem potenciado a implementação de actividades que nem sempre 
são compatíveis com as necessidades das comunidades locais e regionais e com o próprio 
ambiente, assistindo-se por vezes à secundarização de interesses sociais e ambientais em prol 
de interesses exclusivamente económicos. Quando isto acontece é porque algo não está 
contemplado, isto é, há pelo menos um princípio que não é verdadeiramente considerado.  
Numa altura em que a pobreza e a exclusão social teimam em persistir, embora as empresas 
se sintam incapazes de resolver por si só tais problemas, têm, no entanto, mais consciência de 
que o seu empenho pode revelar-se muito positivo no quadro de influências que também 
podem exercer, se falarmos na criação de emprego, e da elevação do nível de bem-estar, 
satisfação social e conhecimento, pela educação e formação. Parece, pois, óbvio, que uma 
empresa assuma o compromisso do desenvolvimento sustentável (DS), numa abordagem que 
considere todas as partes interessadas, desviando-se, assim, do objectivo único da obtenção 
do lucro.  
Com o intuito de analisar práticas de responsabilidade social (RS) em organizações do 
Alentejo, ao verificar de que forma é que estas podem constituir ferramentas de DS, impõe-se 
também a sua abordagem, ainda que muito breve, à luz da estratégia Alentejo 2015, já que se 
acredita ser essencial uma atitude de cooperação interinstitucional entre Estado, empresas e 
organizações da sociedade civil, para uma efectiva promoção da responsabilidade social 
empresarial (RSE). 
 

2. DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTÁVEL À SUSTENTABILIDADE 
EMPRESARIAL  

No final deste ponto iremos compreender como é que as empresas poderão incorporar novos 
conceitos e valores, que passam pelo respeito pelo ser humano, ambiente e interligação com a 
comunidade envolvente em que se integram, potenciando assim não só a sua sustentabilidade 
mas concorrendo também para um desenvolvimento local e regionais sustentáveis. 
                                                      
49
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2.1 O Contexto do Desenvolvimento Sustentável 
A sustentabilidade, tema tão actual em pleno século XXI, já há muito que é uma preocupação, 
mas é no século XX que os temas associados ao ambiente começam a integrar a teoria 
económica. Se em 1980 a World Conservation Strategy refere que “para o desenvolvimento ser 
sustentável tem que ter em consideração os factores sociais e ecológicos, bem como os 
económicos, os recursos vivos e não vivos bem como as vantagens de longo e curto prazo de 
uma acção alternativa”, o Relatório Brundtland (1987), refere-se ao DS como aquele que 
“garante a satisfação das necessidades do presente, sem comprometer a capacidade das 
gerações futuras em satisfazer as suas próprias necessidades”. É também em Brundtland que 
se faz referência à importância que a tecnologia e o comportamento humano exercem na 
alteração do padrão de crescimento, através da mudança dos hábitos de consumo, 
defendendo que os agentes económicos “que são mais influentes deveriam adoptar estilos de 
vida adequados aos limites ecológicos do planeta”.  
Só em 2002, na Cimeira Mundial para o DS, em Joanesburgo (Nações Unidas, 2002), que 
pretendia promover a contenção da degradação ambiental e o combate à pobreza, foi 
declarada a necessidade de reforçar os pilares do DS – desenvolvimento económico, 
desenvolvimento social e protecção ambiental, aos diferentes níveis: local, nacional, regional e 
global.  
Em 2001, a Comissão Europeia elaborou o documento “Uma Europa sustentável para um 
mundo melhor: uma estratégia da União Europeia para o DS”, que veio a ser aprovado no 
Conselho Europeu de Gotemburgo, traduzindo a estratégia europeia para o DS. Nessa 
estratégia podem ler-se propostas, os principais objectivos, medidas específicas e de 
monitorização (Comissão das Comunidades Europeias, 2001).  
 

2.2 O Contexto da Responsabilidade Social das Empresas 
O conceito de RS das empresas refere-se à responsabilidade que estas deverão assumir na 
gestão das suas organizações, olhando muito para além do lucro imediato e dos tradicionais 
rácios económicos. 
Ao longo do século XX e já neste século, a RS das organizações tem sido objecto de inúmeras 
investigações académicas e com elas têm surgido várias definições. Mesmo na década de 50, 
a RS, associada ao tema da ética, já integrava a gestão no contexto empresarial das empresas 
americanas, como Carroll veio sintetizar através da sua pirâmide com quatro níveis, em que 
destaca a Responsabilidade Económica como base que sustenta as outras e que surgem 
sequencialmente. Pressupõe assim que, para se tornar socialmente responsável, a empresa 
tem que passar por várias etapas, tendo-se, de baixo para cima, o seguinte (1979, 1999 apud 
Almeida, 2010, pp. 63): Responsabilidades económicas; Responsabilidades legais; 
Responsabilidades éticas; Responsabilidades filantrópicas. 
É a Freeman (1984) que se atribui a origem da teoria dos stakeholders, quando este autor 
publica o primeiro livro sobre a função que o envolvimento com os stakeholders deverá ter na 
estratégia empresarial. O âmago da questão reside no facto de a direcção das empresas não 
se dever cingir apenas aos interesses dos accionistas/ proprietários – mas também aos 
interesses de outros stakeholders (partes interessadas), nomeadamente os empregados, os 
gestores, a comunidade local, os clientes e os fornecedores.  
Elaborado pela Comissão Europeia, com o objectivo de debater o conceito de RS da empresa, 
incentivar o desenvolvimento de práticas inovadoras e promover parcerias para a sua 
concretização, o “Livro Verde: Promover um Quadro Europeu para a RS das Empresas”, veio, 
em 2001, reforçar a estratégia europeia para a responsabilidade empresarial. Nele se descreve 
a RS das empresas como “um conceito segundo o qual as empresas decidem, numa base 
voluntária, contribuir para uma sociedade mais justa e para um ambiente mais limpo.” Em Julho 
de 2002, a Comissão Europeia apresenta um outro documento de referência – a comunicação 
“RS das Empresas: um contributo das empresas para o DS”, definindo aí que “cabe às 
organizações a adopção de uma atitude de RS, no quadro de uma dinâmica de integração 
entre todos os agentes envolvidos nas suas actividades” (Comissão Europeia, 2002, p. 347).  
Seguindo Santos et al. (2005, p. 31), a dimensão social integra as acções orientadas para a 
gestão do elemento humano que compõe a sua matriz social (componente interna) e as acções 
orientadas para a comunidade envolvente (componente externa). A dimensão social interna 
inclui acções relativas ao local de trabalho e é essencial para os bons resultados da empresa, 
dado que a produtividade, a inovação e a qualidade dependem dos níveis de motivação e 
satisfação dos trabalhadores da empresa. Nesta dimensão podem incluir-se práticas de RS 
ligadas a: Gestão de Recursos Humanos; Informação e Comunicação; Serviços Sociais; 
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Gestão da Mudança Organizacional; Empregabilidade; e Saúde, Segurança e Higiene do 
Trabalho. Na dimensão social externa integram-se práticas destinadas aos agentes externos 
da empresa, incluindo a comunidade local. Na dimensão económica as empresas relacionam-
se com três tipos de parceiros: clientes, fornecedores e investidores ou accionistas. “A 
responsabilidade ambiental das empresas passa pela integração das questões ambientais na 
gestão estratégica, atribuindo-lhes a devida importância, a par das questões de carácter 
económico e social” (Santos et al., 2005, p. 51). “A componente interna da responsabilidade 
ambiental das empresas refere-se, de uma forma geral, à adopção das políticas e 
procedimentos internos que conduzem a uma melhoria contínua do desempenho ambiental e à 
sua introdução no quotidiano da actividade das empresas” (Santos et al., 2005, p. 52). Por sua 
vez, a componente externa está ligada “à interacção das empresas com os seus parceiros 
externos, nomeadamente fornecedores, clientes, comunidade em geral, organizações não 
governamentais de ambiente, entre outros” (Santos et al., 2005, p. 53). 

 

2.3 A Sustentabilidade Empresarial 
Organizações governamentais e não governamentais, empresas públicas e privadas e, de um 
modo geral, toda a sociedade, têm vindo a assumir o conceito de DS. As empresas têm vindo, 
continuamente, e de um modo crescente, a movimentarem-se no sentido da SE, muito devido 
aos novos requisitos legais que implicam custos financeiros, mas também à consciência de que 
a integração de variáveis ambientais e sociais pode potenciar a criação de oportunidades de 
negócio, com consequências positivas na criação de valor económico. 
SE significa a capacidade de gestão de uma actividade empresarial e a criação de valor de 
longo prazo, simultaneamente à criação de benefícios sociais e ambientais para os seus 
stakeholders. Parafraseando, Porter e Kramer (2002, p. 68), “não há nenhuma contradição 
entre melhorar o contexto competitivo e denotar um sério empenho no melhoramento da 
sociedade.”  
Ao integrarem a gestão de riscos e oportunidades dos domínios ambiente e social, as 
empresas terão capacidade de antecipar estes factores, com resultados no seu desempenho 
económico. Através da gestão integrada da RS será possível a criação de valor. Por outro lado, 
é possível transformar riscos em oportunidades, quando a existência de falhas de mercado 
associados ao surgimento de problemas ambientais e sociais tem impacto no sector privado. A 
SE traduzir-se-á na transformação desses problemas em novas oportunidades de negócio, a 
que se associam benefícios económicos, capacidade produtiva, criação de emprego qualificado 
e boas condições de trabalho.  
É agora evidente a importância de as empresas conseguirem antecipar riscos, mas também as 
necessidades de todos quantos com ela se relacionam. Para isso será necessário o diálogo 
com todos os stakeholders, inquirindo-os sobre as suas expectativas e necessidades, para 
que, em conjunto, consigam analisar forças, fraquezas, oportunidades e ameaças.  
De um modo mais sustentável, as empresas terão maior possibilidade de acrescentar valor aos 
negócios se, para além do diálogo com os stakeholders, conseguirem envolver todos os 
departamentos que a compõem, integrando a sustentabilidade num modelo de gestão em que 
seja permitido inovar para ir ao encontro das necessidades dos seus clientes e, em simultâneo, 
apresentar produtos e serviços ambiental e socialmente responsáveis.  
A orientação para a sustentabilidade de uma unidade empresarial, bem como a implementação 
e manutenção de determinados princípios, dão hoje indicações claras relativamente à sua 
capacidade de gestão, onde se incluem valores intangíveis, tais como, a liderança, a execução 
estratégica, as marcas, o capital humano e o desempenho operacional. “Os intangíveis tais 
como a investigação e desenvolvimento, propriedade intelectual, competências dos recursos 
humanos, redes de fornecedores e valor de marca são actualmente catalisadores da eficácia 
organizacional, enquanto os activos físicos e financeiros são cada vez mais considerados como 
simples mercadorias” (Eustace, 2000, pp. 6). 
 

Figura 1 – Exemplos da combinação de efeitos de políticas de sustentabilidade sobre o valor para 
o acionista 
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Fonte: GEMI (2004), “Clear advantahge: building shareholder value”, em Global Management 
Initiative, Washington, pp. 5. apud Santos et al., 2005, pp. 63. 
 
O DS e a RSE são hoje uma oportunidade importante, sendo do interesse de todos os 
stakeholders, para que as empresas aumentem as suas capacidades, através da identificação 
e melhoria de determinantes da criação de valor no que concerne a estes aspectos. Observe-
se a figura 1 com exemplos da combinação de efeitos de políticas de sustentabilidade sobre o 
valor para o accionista. 
Na evolução da sustentabilidade desde os anos 70 até à actualidade, verifica-se uma clara 
passagem do papel exclusivo do Estado na resolução de determinadas questões, para 
progressivamente se considerar o papel crucial do sector privado. A nível Europeu, a própria 
Comunidade tem tido uma posição firme para uma acção conjunta e a várias dimensões para 
impulsionar a implementação de critérios de sustentabilidade nas economias dos vários países 
membros.  

 

3. DESENVOLVIMENTO REGIONAL E ESTRATÉGIA ALENTEJO 2015 
Quanto ao conceito de DR, podemos apresentá-lo como o resultado de uma construção teórica 
do conceito de desenvolvimento. É também uma necessidade verificada pelas consequências 
de uma determinada prática política, implementada ao longo dos anos e fundamentada em 
determinados princípios, ignorando ou aproveitando as características ou potencialidades do 
território. Tanto do ponto de vista da optimização como da garantia de uma maior participação 
dos diferentes actores, esta forma de desenvolvimento é entendida como o meio eficaz de 
gestão dos factores de desenvolvimento.  
“O DR é um fenómeno dinâmico, com uma mudança permanente nas actividades empresariais. 
Esta alteração pode ser provocada pela inovação, pela queda, pelo nascimento e morte das 
empresas.” (Nijkam, 2009, pp. 857)  
Como factores de desenvolvimento podemos considerar os endógenos: clima, população 
geografia física, património cultural e recursos naturais. A própria dinâmica inter-regional, o 
impacte da economia global, o investimento, a informação, a investigação e desenvolvimento 
tecnológico, a formação profissional e as infra-estruturas constituem determinantes exógenas. 
Mas também a ideia de DR exige a existência de uma região apta para o suporte de uma 
estratégia de eficácia governativa e de maximização e integração de recursos. Exige ainda a 
capacidade da tomada de decisão ao nível regional e local, de acordo com o princípio da 
subsidiariedade, dispondo de mecanismos de planeamento e programação operacionais para o 
encontro das medidas mais adequadas ao progresso da região considerada. 
Constituem objectivos fundamentais do DR, o combate aos desequilíbrios espaciais ou 
assimetrias regionais; o aproveitamento dos recursos e potencialidades endógenas das 
regiões; a promoção do ordenamento do território e a preservação das condições ambientais; a 
garantia da participação dos cidadãos na resolução dos seus problemas. 
A evolução do processo de desenvolvimento, segundo Bento Rosado (1997, pp. 35), 
“apresenta uma dupla faceta: numa primeira fase desenvolveram-se as chamadas economias 
regionais, apoiadas no território e pelas suas potencialidades endógenas; numa segunda fase 

Inovação de produto e processo  
 
Redução do desperdício e de emissões  
 
Utilização eficiente dos recursos 
 
Segurança e saúde ocupacional  
 
Envolvimento dos vários interessados 
(stakeholders) 

Aumento da rendibilidade 
Melhor utilização do capital 

Satisfação dos clientes 

Capital intelectual 

Licenças de actividade  

Reputação e imagem de marca 

Redução do risco 

Satisfação dos colaboradores 
Protecção no meio ambiente 
Qualidade de vida para a comunidade envolvente 
 
 
Qualidade 
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assistiu-se a uma crescente globalização da economia e à desintegração dessas economias 
regionais desequilibrando, assim, a relação economia/ espaço com graves consequências no 
que diz respeito a assimetrias regionais”. “E só uma abordagem integrada ao desenvolvimento 
regional”, seguindo Baleiras (2010, pp. 355), “pode promover a implantação eficaz da dimensão 
territorial prevista explicitamente no Tratado de Lisboa. Assim, uma coordenação mais forte das 
várias políticas, europeias e nacionais, que lidam com activos territoriais tem de fazer parte 
dessa abordagem integrada”.  
No entanto, “o espaço geográfico não é capaz de criar condições suficientes para 
desenvolvimentos inovadores ou novos arranjos institucionais, mas é importante na medida em 
que podem comportar condições necessárias ou desejáveis para novas formas de 
comportamento, tanto no domínio público como privado” (Nijkam, 2009, pp. 857). 
As ideias estruturantes da estratégia de desenvolvimento económico e social para a região 
Alentejo – Alentejo 2015 podem retirar-se da própria visão definida: “Alcançar um Alentejo que 
possa ser reconhecido, interna e externamente, como uma região capaz de gerar pela sua 
dinâmica empresarial, riqueza e emprego; uma região aberta ao exterior, com qualidade de 
vida global e exemplar no plano ambiental” (CCDRA, 2007, pp. 57). São três os eixos 
estratégicos que orientam o caminho que poderá levar à concretização dos objectivos inerentes 
a tal estratégia, conforme podem ler-se no Quadro 1: 

 
Quadro 1 – Eixos estratégicos de intervenção – Alentejo 2015 
1. Desenvolvimento empresarial, criação de riqueza e emprego 

 Renovar as actividades económicas tradicionais, através da dinamização e ampliação das cadeias de valor 
associadas aos recursos naturais e endógenos (utilização da ciência e tecnologia, organização e 
conhecimento, capital humano, marketing,...); 

 Diversificar o perfil de especialização produtiva da região, potenciando actividades económicas emergentes 
de maior valor acrescentado e/ou maior intensidade tecnológica (ambiente, aeronáutica, TIC, indústrias 
criativas, ...) e contribuindo para a criação de empregos qualificados; 

 Consolidar os investimentos associados ao triângulo Sines/Beja/Alqueva (porto e plataforma 
industrial/logística de Sines, aeroporto de Beja, Empreendimento de Fins Múltiplos de Alqueva), pelo seu 
papel dinamizador de um portfolio de actividades económicas (agro-indústrias, logística, energias 
renováveis, turismo, ...); 

 Dinamizar o sistema regional de inovação, onde se envolvam os “centros de conhecimento” (ensino 
superior, centros tecnológicos, ...) e o tecido empresarial, com o propósito de estimular a inovação na 
região, facilitar a transferência de competências e cooperação entre diferentes actores; 

 Melhorar a eficiência da governação, mediante uma maior eficácia da Administração Pública com vista à 
redução dos “custos públicos de contexto” e a uma melhor relação com o cidadão; 

 Implementar um modelo de DS da actividade turística fortemente ancorado nos recursos naturais, 
paisagísticos e culturais (património tangível e intangível), os quais deverão ser valorizados criativamente, 
em favor da criação de riqueza e de uma fruição pública dos elementos identitários e característicos da 
região. 

2. Abertura da economia, sociedade e território ao exterior 

 Captar actividades económicas associadas às vantagens logísticas da região, resultantes quer da posição 
geográfica no eixo Lisboa/Madrid, da proximidade à A.M. Lisboa, do porto de Sines, da futura ligação 
ferroviária Sines/Elvas, do TGV, do aeroporto de Beja, das plataformas logísticas;  

 Reforçar as redes de acessibilidades físicas e digitais que garantam à região maior mobilidade no contexto 
das redes nacionais e transeuropeias; 

 Promover a integração da região em espaços e redes mais alargadas, através do aprofundamento da 
cooperação territorial, da internacionalização da economia, e das novas tecnologias ligadas à “sociedade do 
conhecimento”; 

 Reforçar as redes de acessibilidades físicas e digitais que garantam à região maior mobilidade no contexto 
das redes nacionais e transeuropeias; 

3. Melhoria global da qualidade urbana, rural e ambiental 

 Reforçar a competitividade e atractividade das cidades como “motores” económicos do território, 
associando-as de forma inovadora e eficaz à região envolvente (complementaridade “urbano” + “rural”), 
como garante da coesão social e territorial; 

 Promover a obtenção de padrões de excelência ambiental, através de uma gestão mais eficiente dos 
recursos naturais, assegurando a sua sustentabilidade, bem como uma abordagem pró-activa na 
minimização dos efeitos das alterações climáticas (seca, desertificação...) antecipando e minimizando os 
seus efeitos. 

Fonte: CCDRA (2010) 
 

4. METODOLOGIA 
A metodologia utilizada para a elaboração da dissertação que deu lugar a este artigo assentou 
na pesquisa bibliográfica e pesquisa descritiva, assumindo-se uma abordagem exploratória, a 
que se seguiu o estudo de casos múltiplos, privilegiando-se a natureza qualitativa dos dados 
referentes às quatro organizações.  
Para obtenção de dados referentes àquelas entidades procurou-se aplicar um questionário e 
complementar os dados assim conseguidos com a realização de uma entrevista semi-
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estruturada. Refira-se ainda que foi utilizado o modelo conceptual desenhado para o estudo RS 
nas PME – Casos em Portugal (Santos et al., 2006).  
Neste trabalho utilizou-se como critério de selecção das empresas para o estudo, organizações 
com práticas de RS já reconhecidas. Foram alvo deste trabalho duas entidades que actuam a 
partir do distrito de Évora (grupo Esporão, S.A. e Sociedade Agrícola Freixo do Meio, S.A.), 
uma outra com sede no distrito de Beja (Empresa de Desenvolvimento e Infra-estruturas do 
Alqueva, S.A.) e a Delta SGPS, S.A., que actua a partir do distrito de Portalegre.  
Para complementar os dados obtidos através do questionário, previu-se a realização de uma 
entrevista semi-estruturada com questões abertas ao dirigente indicado pela empresa, facto 
que, por indisponibilidade das empresas, só aconteceu em duas das quatro organizações 
estudadas, a Sociedade Agrícola Freixo do Meio, S.A. e Empresa de Desenvolvimento e Infra-
estruturas do Alqueva, S.A.. 
A documentação sobre a empresa, recolhida antes da entrevista, bem como aquela que foi 
fornecida aquando da visita para a realização da mesma, possibilitou uma análise mais 
rigorosa das informações das empresas. 
 
Quadro 2 – Modelo de análise dos tipos de estratégias de RS 

VOLUNTÁRIA PREVENÇÃO 

Estratégia: Inovação 
Stakeholders: Associações, Universidades e 

Empresas 
Atitude perante a RS 
a) Motivações: Criação de Valor 
b) Benefícios: Organizacionais 
c) Obstáculos: Cooperação (capital social) 
d) Tipos de Apoio: Conhecimento 
e) Periodicidade das práticas: Regular, 

integrada na estratégia. 

Estratégia: Diferenciação 
Stakeholders: Sindicatos e Comunidade 
Atitude perante a RS 
a) Motivações: Ético-sociais 
b) Benefícios: Comunicação 
c) Obstáculos: Informativos e de Conhecimentos 
d) Tipos de Apoio: Técnicos 
e) Periodicidade das práticas: Ocasional, 

integrada na estratégia 

Estratégia: Custo 
Stakeholders: Sócios e Entidades Públicas 
Atitude perante a RS 
a) Motivações: Lucro 
b) Benefícios: Económico - financeiros 
c) Obstáculos: Financeiros 
d) Tipos de Apoio: Financeiros 
e) Periodicidade das práticas: Ocasional, não 

integrada na estratégia 

Estratégia: Focalização 
Stakeholders: Trabalhadores, clientes e 

fornecedores 
Atitude perante a RS 
a) Motivações: Pressões de grupos 
b) Benefícios: Comerciais 
c) Obstáculos: Temporais 
d) Tipos de Apoio: Informação 
e) Periodicidade das práticas: Regular, não 

integrada na estratégia 

OBRIGAÇÃO REACÇÃO 

Fonte: Santos et al., 2006, pp. 61.  
 
Utilizou-se o modelo conceptual desenhado pelos autores do estudo RS nas PME – Casos em 
Portugal (Santos et al., 2006). “A necessidade de se compreender os factores que influenciam 
as práticas de RS em PME esteve na origem deste modelo (Quadro 2)” (Santos et al., 2006, 
pp. 57), que entendemos poder alargar o seu âmbito de aplicação a outro tipo de organizações, 
como as que também aqui são estudadas. 
 
As estratégias de negócios (Quadro 3), a relação com os stakeholders (Quadro 4) e a atitude 
perante a RS (Quadro 5) são considerados os principais factores que influenciam este tipo de 
práticas nas empresas. “Os tipos de estratégias de RS das PME resultam da análise dos três 
vectores considerados anteriormente” (Santos et al., 2006, pp.63), que se materializam num 
quadro de referência para classificar as estratégias desenvolvidas pelas empresas (Quadro 6).  
 
Quadro 3 – Estratégia de negócios 
Conceito Dimensões Sub-Dimensões 

Estratégia de Negócio 

Custo Actividades de Baixo Custo 

Focalização 
Actividades centradas em produtos/ 
serviços 

Diferenciação 
Desenvolvimento de produtos/ 
serviços de valor acrescentado 

Inovação 
Introdução de novos produtos/ 
serviços 

Fonte: Santos et al., 2006, pp. 59.  
 
Quadro 4 – Relação com stakeholders 
Conceito Dimensões Sub-Dimensões 

Stakeholders Influência Intensidade da relação 
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Tipologia das actividades 

Fonte: Santos et al., 2006, pp. 59.  
 
Quadro 5 – Atitude perante a RS 
Conceito Dimensões Sub-Dimensões 

Atitude perante a RS Factores críticos 

Motivações 

Benefícios 

Obstáculos 

Tipos de Apoios 

Periodicidade das práticas 

Fonte: Santos et al., 2006, pp. 60.  
 
A partir da sistematização de variáveis e práticas de RS (Santos et al., 2006, pp. 66), foi 
construído o inquérito às práticas de RS (Santos et al., 2006, pp. 250), que serviu de 
instrumento de tratamento da informação, facilitando o seu tratamento e análise. 
 
Quadro 6 – Tipos de Estratégias de RS 
Estratégias 

Obrigação Reacção Prevenção Voluntária 
Variáveis 

Estratégia de Negócio Custo Focalização Diferenciação Inovação 

Relação com Stakeholders 
Sócios 
Entidades 
Públicas 

Trabalhadores 
Clientes 
Fornecedores 

Sindicatos 
Comunidade 

Universidades 
Associações 
Empresas 

Atitude 
perante 
a RS 

Motivações Lucro 
Pressões de 
grupos 

Ético-sociais Criação de Valor 

Benefícios 
Económico-
financeiros 

Comerciais Comunicação Organizacional 

Obstáculos Financeiros Temporais 
Informativos e de 
Conhecimento 

Cooperação 
(Capital Social) 

Tipos de Apoio Financeiros Informação Técnicos Conhecimento 

Periodicidade 
das Práticas de 
RS 

Ocasionais, não 
integrados na 
estratégia 

Regulares, não 
integradas na 
estratégia 

Ocasionais, 
integradas na 
estratégia 

Regulares, 
integradas na 
estratégia 

Fonte: Santos et a.l, 2006, pp. 64.  
 

O inquérito permitiu identificar: práticas de RS das empresas no âmbito das três dimensões em 
análise (económica, social e ambiental); Estratégias adoptadas; Factores, motivações, 
benefícios e obstáculos que condicionam a adopção de práticas de RS.  
 

5. APRESENTAÇÃO DOS CASOS 
Neste artigo optou-se por, caso a caso, e seguindo a ordem alfabética, fazer uma brevíssima 
caracterização da unidade empresarial para mais à frente se discutir os factores que levam à 
opção pela RS.  
 
5.1 Delta Cafés SGPS, S.A. 
A Delta Cafés SGPS, S.A, a holding do Grupo Nabeiro para a área dos cafés, constituída por 
22 empresas, presente em 7 ramos de actividade, surge de uma estratégia que desde a sua 
fundação incorpora as necessidades das partes interessadas, reforçando a actividade principal 
do grupo que conta, no final de 2010, com 2830 colaboradores. Refira-se que a Novadelta, S.A. 
é a primeira empresa em Portugal com as suas práticas de RS reconhecidas em 2002 através 
da norma SA8000:2008.  
 
5.2 Empresa de Desenvolvimento e Infra-estruturas do Alqueva, S.A. 
Data de 1995 a criação da Empresa de Desenvolvimento e Infra-estruturas do Alqueva, S.A. 
(EDIA) para conceber, executar, construir e explorar o Empreendimento de Fins Múltiplos de 
Alqueva (EFMA), contribuindo para a promoção do desenvolvimento económico e social da sua 
área de intervenção, a que correspondem total ou parcialmente 19 concelhos do Alto e Baixo 
Alentejo. Esta sociedade anónima de capitais públicos, sediada em Beja, viu o seu campo de 
acção aumentado em 2001 para operar nos sectores hídrico público e industrial. 
 
5.3 Esporão, S.A. 
Integrando os projectos Herdade do Esporão e Quinta dos Murças, o Esporão S.A. é 
actualmente um grupo de empresas que se dedica à produção de vinhos e azeites, e que 
integra 257 trabalhadores. A Herdade do Esporão é uma referência nacional e internacional na 
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produção de vinhos e azeites de excelência, constituindo-se as principais áreas de negócio do 
Esporão, para além dos serviços, no qual o turismo se inclui (vinho -90%, azeite - 8%, serviços 
– 2%). Fruto das descobertas de 1996, na Torre do Esporão instalou-se em 2004 o Núcleo 
Expositivo do Complexo Arqueológico dos Perdigões. Trata-se de um conjunto pré-histórico 
constituído por vestígios de um santuário megalítico e por vários recintos concêntricos de 
fossos escavados no substrato rochoso.  

 
5.4 Sociedade Agrícola do Freixo do Meio, S.A. 
A Sociedade Agrícola Freixo do Meio, S.A., fundada em 1991, com sede em Montemor-o-Novo, 
integra o Grupo Sousa Cunhal. Da actividade do Freixo do Meio fazem parte vários projectos 
de agropecuária (produção e processamento de perus ao ar livre, de carne de porco, bovino de 
raças autóctones, azeite, frutas e legumes). Para além da produção agrícola e da 
transformação e comercialização dos produtos ali produzidos, na Herdade comercializam-se 
também serviços turísticos e didácticos (as visitas à herdade do Freixo do Meio; os almoços 
para um mínimo de 10 pessoas; as actividades com burros; o percurso livre na Herdade do 
Freixo do Meio; o curso de cães pastores com um treinador; e o projecto de ecoturismo). 

 

6. DISCUSSÃO DOS RESULTADOS  
As organizações em análise afirmam seguir, nos últimos três anos, uma estratégia de 
inovação, assente na introdução de novos produtos e/ ou serviços. Três delas, a Delta, o 
Esporão e a Sociedade Agrícola Freixo do Meio, afirmam que as suas actividades regulares 
nesta área estão ligadas à estratégia de negócios, enquanto as actividades de RS da EDIA são 
descritas pela própria empresa como regulares, mas não ligadas à sua estratégia de negócios. 
Embora com características diferentes nas suas formas de actuar, todas elas apresentam 
preocupações ao nível das três dimensões: económica, social e ambiental, que reconhecem 
importantes em matéria de SE ou de DS. Por isso, também não será de admirar que para as 
três maiores entidades em análise seja indicada a “articulação da comunidade onde a empresa 
se insere” como a área da RS considerada mais importante. Como pode observar-se, as 
práticas de RS destas quatro organizações vão muito além do seu carácter interno. Numa boa 
parte das vezes vão ao encontro da comunidade, com quem se articula, mas também de 
clientes, fornecedores, parceiros comerciais e produtos e serviços e da enorme valorização do 
ambiente, excedendo o cumprimento da legislação. Todas elas referem desenvolver acções 
em todas as áreas da RS, sendo em grande número as práticas relacionadas com a dimensão 
social externa e com a ambiental. 
Atendendo à tipologia de estratégias de RS apresentada na metodologia, constata-se a não 
aplicação do modelo no seu estado puro. Como pode observar-se, predomina a estratégia de 
RS voluntária na Delta, Esporão e Sociedade Agrícola Freixo do Meio, considerando o seu 
posicionamento em termos de estratégia de negócio (inovação – introdução no mercado de 
novos produtos e serviços), relação com stakeholders (universidades, associações e 
empresas), motivações (com base na criação de valor), benefícios (organizacional), tipos de 
apoio (conhecimento) e periodicidade das práticas (regulares e integradas na estratégia). No 
que diz respeito aos obstáculos, a Delta apresenta uma estratégia de prevenção (obstáculos 
informativos e de conhecimento) e a Sociedade Agrícola Freixo do Meio tem uma estratégia de 
obrigação (traduzida na insuficiência de recursos financeiros e na falta de apoio público).  
Na EDIA prevalece uma estratégia de reacção em termos de RS, excepto ao nível da 
estratégia de negócio (inovação), motivações (criação de valor) e benefícios (organizacionais) 
em que se verifica uma estratégia voluntária. A estratégia de reacção da EDIA caracteriza-se 
pelos obstáculos temporais, a informação nos tipos de apoio, a periodicidade das práticas 
(regulares, não integradas na estratégia) e pela preponderância da relação com os 
stakeholders trabalhadores e fornecedores. 
Pertencente a um sector tradicional, a Sociedade Agrícola Freixo do Meio, S.A. tem procurado 
explorar um vasto leque de produtos agro-pecuários, ao mesmo tempo que tenta diferenciar-se 
no mercado apostando na agricultura biológica. Paralela à produção agrícola e à transformação 
e comercialização dos produtos oriundos da Herdade do Freixo do Meio, esta sociedade 
procura desenvolver uma outra actividade mais ligada a um outro sector tradicional na região 
que é o Turismo, ao ter iniciado já a comercialização de serviços turísticos e didácticos.  
A principal área de actividade do Esporão, S.A. integra-se no sector vitivinícola, tradicional e 
em franco crescimento no Alentejo. O Esporão, S.A. alia à sua principal actividade, duas 
outras, enquadradas noutros sectores também tradicionais: o sector agro-alimentar (com o 
azeite) e o turismo, do qual se destaca o projecto de Enoturismo da Herdade do Esporão e o 
Complexo Arqueológico dos Perdigões. 
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Pretendendo contribuir para a promoção do desenvolvimento económico e social da sua área 
de intervenção, a EDIA vem alavancar não só os sectores tradicionais mas também os 
sectores emergentes na região Alentejo, a partir do Alqueva: permitindo aumentar a área de 
regadio, sendo a partir daí esperadas alterações nas explorações agrícolas que trarão com 
elas novas tecnologias e produtos; potenciando um acréscimo de produtos turísticos na região 
(p. e. Turismo de Lagos); aumentando a produção de energia a partir de fontes renováveis.  
Em síntese, da experiência destas três organizações, podemos relacionar as suas estratégias 
de SE com o desenvolvimento regional sustentável, tal como propomos a partir da observação 
da figura 2. “Renovar as actividades económicas tradicionais, através da dinamização e 
ampliação das cadeias de valor associadas aos recursos naturais e endógenos”, conforme 
Estratégia Alentejo 2015, é o que se pode observar por exemplo quando, ao nível da dimensão 
económica da sustentabilidade, a Sociedade Agrícola Freixo do Meio, S.A e o Esporão, S.A. 
desenvolvem acções de marketing de produtos e serviços ou outras que vão ao encontro de 
clientes, fornecedores e parceiros comerciais. Também ao nível da dimensão social interna, ao 
nível da gestão de recursos humanos, informação e comunicação, serviços sociais, gestão da 
mudança organizacional, empregabilidade, bem como saúde, segurança e higiene no trabalho 
podem identificar-se práticas que promovem melhorias ao nível da organização, elevando o 
conhecimento e potenciando o desenvolvimento do capital humano.  
Para “Diversificar o perfil de especialização produtiva da região, potenciando actividades 
económicas emergentes de maior valor acrescentado e/ou maior intensidade tecnológica” 
(conforme Estratégia Alentejo 2015), muito contribuem as acções da EDIA e da própria Delta 
Cafés SGPS, S.A., se pensarmos nas possibilidades de explorar a partir da área de regadio do 
EFMA a produção de bio-combustíveis, ou na transformação de um produto como o café, 
perseguindo sempre as necessidades dos clientes. Saliente-se também o caso particular da 
Delta Cafés SGPS, S.A., que através do notável crescimento das suas actividades 
empresariais tem vindo a “reforçar a competitividade e atractividade da vila de Campo Maior, 
podendo ser considerada como motor económico do território” (conforme Estratégia Alentejo 
2015), ao propagar inovação e conhecimento e simultaneamente muito preocupada com a 
coesão social. Tal como o Esporão, S.A., a Delta Cafés SGPS, S.A tem também contribuído 
para promover a integração da região em espaços e redes mais alargados através da 
internacionalização dos seus produtos, o que se alinha com o eixo 2 da Estratégia Alentejo 
2015. Nas quatro organizações analisadas observam-se práticas de SE enquadradas nas 
variáveis sistema ambiental, poluição e resíduos da dimensão ambiente, que promovem a 
obtenção de padrões de excelência ambiental, através de uma gestão mais eficiente dos 
recursos naturais, assegurando a sua sustentabilidade.  
O próprio território, bastante descongestionado, com baixa densidade populacional, associado 
à história e aos seus recursos endógenos, de que se salientam as áreas classificadas, o 
património histórico e natural, os recursos agro-florestais e agro-alimentares, os modelos de 
povoamento, o sistema de montado, a água, os mármores e a faixa litoral, comprometem a 
região Alentejo, que acaba por ser o resultado da conjugação de todos esses factores 
 
Figura 2 – A relação entre Desenvolvimento Regional Sustentável e estratégias de 
Sustentabilidade Empresarial 

 
Conhecemos hoje uma região caracterizada pelos sectores tradicionais (agricultura e recursos 
agro-alimentares, rochas ornamentais, turismo, vitivinicultura, cortiça e economia do mar) e 
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pelos sectores emergentes (TIC/ indústrias criativas, cluster automóvel, cluster aeronáutico, 
energias renováveis e logística), conforme podemos sintetizar na visão estratégica, por regiões 
(Alto Alentejo, Alentejo Central, Baixo Alentejo e Alentejo Litoral), na qual assentam os três 
eixos de intervenção da Estratégia Alentejo 2015. 
No caso da EDIA, SA refira-se o aproveitamento das potencialidades da água como recurso 
estratégico e elemento turístico, havendo aqui lugar à integração das actividades da empresa 
não só nos sectores tradicionais mas também nos sectores emergentes.  
Se nas anteriores organizações encontramos projectos que tiram partido de recursos naturais 
do próprio território, enquadrando-se em sectores tradicionais da região, a actividade da Delta 
distingue-se das demais. A partir da vila de Campo Maior, a visão estratégica do seu fundador, 
ancorada em políticas de inovação e crescimento, começou por integrar as pessoas da própria 
comunidade, alargando a sua actividade comercial a todo o país e, a partir de 1986, ao mundo. 
A actividade da Delta veio possibilitar uma diversificação, marcando a diferença na estrutura 
produtiva regional, potenciando efeitos de arrastamento na utilização de novos processos, 
conhecimentos e tecnologias, de que o próprio território e os indivíduos que nele habitam 
acabam por beneficiar.  
As estratégias de SE que enquadram acções de RS, cruzam-se grandemente com a estratégia 
definida para a região, integrando principalmente os sectores tradicionais, explorando recursos 
endógenos disponíveis, (naturais, ambientais, patrimoniais, e culturais). Também por isto 
poderemos concluir que a empresa tem um papel essencial quando falamos de 
desenvolvimento regional sustentável. Assim, não será de admirar que as empresas sejam 
consideradas actores do desenvolvimento. São elas que geram emprego, criam riqueza, 
promovem a inovação tecnológica e cumprem obrigações fiscais. Mas, quando nos referimos a 
actividades e estratégias das empresas que as posicionem como actores de desenvolvimento, 
referimo-nos àquelas que são coerentes com acções de RS e que trazem benefícios a 
terceiros, indo muito além dos ligados somente às operações das empresas.  
Convém também lembrar que uma das razões que levou à agenda da RS foi o considerável 
protagonismo das empresas, no que concerne não só à sua actividade económica, mas 
também às repercussões ambientais e sociais, fundamentalmente através do emprego e da 
geração de riqueza nos territórios em que actuam. Do exposto conclui-se que a promoção do 
desenvolvimento regional deve resultar da mobilização efectiva dos diferentes actores 
relevantes, através de processos que deverão ser orientados pelos ou para os referidos 
actores, chamando-os a intervir, no diagnóstico de problemas, em processos de decisão, no 
lançamento, na participação, na integração e coordenação de iniciativas e na sua implicação, 
também ao nível da avaliação de resultados e mensuração de impactos sobre o ambiente e o 
bem-estar social. No limite, qualquer empresa, como actor do desenvolvimento, com uma 
cultura própria, pode criar uma identidade no território - veja-se por exemplo o caso da 
empresa Delta em Campo Maior.  
 

7. CONSIDERAÇÕES FINAIS  
Poder-se-á afirmar que, de acordo com o modelo utilizado, predomina a estratégia de RS 
voluntária na Delta, Esporão e Sociedade Agrícola Freixo do Meio e a estratégia de reacção na 
EDIA. Tendo por base a estratégia de desenvolvimento regional – Alentejo 2015, consistiu em 
compreender o seu enquadramento nos eixos estratégicos de intervenção desenhados para 
este período temporal.  
Se em qualquer uma das quatro entidades identificamos práticas de RS que vão ao encontro 
das ideias estruturantes enquadradas no Eixo 1 - Desenvolvimento empresarial, criação de 
riqueza e emprego e Eixo 3 - Melhoria global da qualidade urbana, rural e ambiental, há duas 
delas (o Esporão e a Delta) que pela natureza das suas actividades já há muito que têm vindo 
a contribuir de modo sistemático para promover a integração da região em espaços e redes 
mais alargados através de estratégias de internacionalização dos seus produtos. Será então 
compreensível como as práticas de SE destas organizações, que vão ao encontro da visão 
estratégica desenhada para o Alentejo, concorrem para o DS de uma região. A 
sustentabilidade destas empresas depende da sua competitividade, da sua relação com o meio 
ambiente, bem como de acções, ao nível interno e externo, enquadráveis socialmente, sendo 
simultaneamente entendida e operada como um compromisso para com o desenvolvimento 
regional. 
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RESUMO 
As políticas públicas direcionadas ao melhoramento de infraestruturas exercem um importante 
papel dentro das dinâmicas que envolvem os blocos econômicos, visto que influenciam de 
forma direta o grau de bem-estar social e de produtividade das regiões. Todavia, no caso do 
Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), a indisponibilidade de um banco de dados que retrate 
a realidade local, a nível subnacional, faz com que as análises elaboradas se limitem aos 
dados nacionais. Tal aspecto pode ser considerado uma das principais debilidades à base do 
processo de coesão socioeconômica do qual tanto se fala atualmente.  
Em 2012, o World Economic Fórum (WEF) elaborou um ranking o qual contemplava alguns 
aspectos qualitativos e quantitativos inerentes às infraestruturas de 142 países e atribuiu as 
posições 108ª, 104ª, 137ª, 65ª e 128ª, à Argentina, ao Brasil, ao Paraguai, ao Uruguai e à 
Venezuela, respectivamente. Indicando-nos não apenas o atraso dos referidos países em 
relação aos demais, mas, inclusive, a existência de discrepâncias entre os próprios 
componentes do bloco e, consequentemente, a necessidade de estudos mais aprofundados 
sobre a realidade presente nas regiões que compõem os cinco países.   
Diante disso, acreditamos que pesquisas neste sentido auxiliarão a elaboração de políticas 
públicas voltadas à redução das desigualdades territoriais. Ao considerar a amplitude da 
temática, os principais objetivos deste trabalho são: delinear as principais assimetrias 
infraestruturais existentes entre as regiões que compõem os países do MERCOSUL; analisar a 
evolução das políticas públicas adotadas pelo bloco, através do Fundo para a Convergência 
Estrutural do MERCOSUL (FOCEM), em direção de uma maior coesão.  
Palavras-chave: Infraestrutura, FOCEM, MERCOSUL, Políticas Públicas. 
 

INTRODUÇÃO 

É importante ter em mente, antes de tudo, que analisar a infraestrutura de determinada 
economia não é uma tarefa que termina em si mesma, mas, ao contrário, pode ser considerada 
o ponto inicial dos processos de elaboração de políticas públicas, principalmente daquelas que 
visam incrementar os níveis de bem-estar social e de produtividade das regiões. 
Nesse sentido, o presente trabalho pretende analisar os principais aspectos inerentes à atual 
situação e disposição territorial da infraestrutura nos cinco países que compõem o MERCOSUL 
(Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai e Venezuela). Dessa forma, consideraremos em nossa 
análise as principais questões concernentes ao transporte rodoviário, ferroviário, marítimo e 
aéreo, bem como aos setores de telecomunicações e de energia. Por fim, analisaremos a 
evolução das políticas públicas adotadas pelo bloco, através do Fundo para a Convergência 
Estrutural do MERCOSUL (FOCEM). 
Apesar da limitação dos dados disponíveis sobre as dinâmicas econômicas e sociais presentes 
nas regiões que compõem MERCOSUL, em linhas gerais, a presença de assimetrias territoriais 
em tais âmbitos é notória, como ocorre na maior parte dos países subdesenvolvidos. Em 
termos populacionais, podemos constatar (tabela 1) que a média de concentração na principal 
área de cada país é de cerca 25%.  Os dois países onde tal discrepância é mais acentuada 
são: Argentina, nação na qual 46% de sua população está localizada na região de Buenos 
Aires (Grande Buenos Aires + Interior de Buenos Aires + Cidade Autônoma de Buenos Aires); 
e Uruguai, apresentando um número de concentração demográfica de quase 40% na região de 
Montevideo.   
 

Tabela 1 – Distribuição População no MERCOSUL  
Argentina % Pop.  Brasil % Pop.  Paraguai % Pop.  Uruguai % Pop. Venezuela % Pop. 

Grande 
Buenos Aires  

24,7% São Paulo 21,6% Central 26,4% Montevideo 39,7% Zulia 13,6% 

mailto:moraesbrasil@hotmail.com
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Interiores 
Buenos Aires 

14,2% 
Minas 
Gerais 

10,3% 
Alto 
Paraná 

10,8% Canelones 15,9% Miranda 10% 

Córdoba 8,2% 
Rio de 
Janeiro 

8,4% Asunción 9,9% Maldonado 5,0% Carabobo 8,2% 

Santa Fe 8,0% Bahia 7,4% Itapúa 8,8% Salto 3,8% 
Distrito 
Capital 

7,1% 

Cidade B. A. 7,2% Rio G. Sul 5,6% Caaguazú 8,4% Colonia 3,8% Lara 6,5% 

Demais 37,64% Demais 46,75% Demais 35,7% Demais 31,74% Demais 54,6% 

Pop.Total 40.117.096 Pop.Total 194.732.694 Pop.Total 5.163.198 Pop.Total 3.222.558 Pop.Total 27.227.930 

Fonte: Elaboração Própria com base nos Censos Nacionais [50] 

 
No âmbito econômico, a discrepância pode ser confirmada através dos dados referentes à 
participação das áreas centrais no total do Produto Interno Bruto (PIB). No caso argentino, em 
2009, a participação da cidade e da província de Buenos Aires girava em torno de 60% (gráfico 
1). Por conta da indisponibilidade de uma série de dados temporais sobre a distribuição do PIB 
da Argentina por província ao longo dos anos, resta-nos considerar que o nível de 
concentração atual é muito acentuado e que, segundo Abeceb, as alterações verso a uma 
maior redistribuição territorial do PIB durante a última década, foram marginais.  
Ao compararmos a distribuição do PIB brasileiro àquele argentino, deparamo-nos com uma 
realidade semelhante àquela populacional. Enquanto a cidade e a província de Buenos Aires 
representam 60% do PIB nacional, o número atribuído a São Paulo, região de maior peso no 
caso do Brasil, gira em torno a 33%. Um percentual semelhante àquele da região de Buenos 
Aires seria alcançado, caso adicionássemos à área considerada os estados do Rio de Janeiro, 
Minas Gerais e Rio Grande do Sul. 
Em relação ao Uruguai, seu nível de concentração aproxima-se daquele encontrado em 
Argentina, visto que Montevidéu apresenta uma participação no PIB de 55%. Por conta da 
indisponibilidade de dados uruguaios provenientes de uma fonte estatística oficial, limitamo-nos 
a considerar aqueles divulgados pelo anuário do El Pais. Os dados do Paraguai e da 
Venezuela servirão como fonte de análise para os nossos próximos trabalhos, dada a sua atua 
indisponibilidade.  
 

 
           Gráfico 1: Distribuição do PIB na Argentina                  Gráfico 2: Distribuição do PIB no Brasil 
               Fonte: Elaboração Própria com base                         Fonte: Elaboração Própria com base  
            nos dados publicados pela ACEBEB [51]                        nos dados publicados pelo IPEA [52] 

 
                                                      
50. Os dados utilizados são provenientes dos últimos censos nacionais realizados pelos institutos de estatística de 

cada país: Instituto Nacional de Estadística y Censos INDEC (2010); Instituto Brasileiro de Geografia e Estatística IBGE 
(2010); Dirección General de Estadísticas, Encuestas y Censos - DGEEC, 2002; Instituto Nacional de Estadística do 
Uruguai INE (2011); Instituto Nacional de Estadística da Venezuela INE (2011).  

51. Acebeb D. S., Para las provincias, la distribución de la riqueza no varía desde 2002, ACEBEB, (2008). Disponível 

em: <http://www.regionnortegrande.com.ar/?noticia=11345>, acesso (2012). 

52. Instituto de Pesquisa Econômica Aplicada IPEA. Disponíveis em: <http://www.ipeadata.gov.br/>, acesso (2012). 
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         Gráfico 3: Distribuição do PIB no Uruguai                       Figura 1: Países Participantes do Mercosul 
         Fonte: Elaboração Própria com base nos  
                dados publicados pelo El pais [53] 

 
O debate sobre o grau de importância da infraestrutura para o desenvolvimento regional não é 
recente nem consensual. Apesar disso, a hipótese que exista uma relação positiva entre 
investimentos em tal área e crescimento econômico é aceitável por grande parte dos 
estudiosos. Isso se deve ao fato que seja pouco contestável a hipótese que uma rede de 
transportes mais eficiente, por exemplo, possa melhorar os níveis de produtividade, além de 
aumentar o acesso a mercados e mão-de-obra [54]. 
A próxima seção busca analisar a infraestrutura no MERCOSUL, bem como suas (as)simetrias 
regionais. Pretendemos, dessa forma, mostrar que mais do que haver uma falta de 
convergência entre os países-membro, há atualmente uma grande disparidade de acesso e 
oferta de serviços mesmo no interior de cada país. 
 
1.TRANSPORTES 
1.1 TRANSPORTE RODOVIÁRIO 
A categoria rodoviária exerce um papel preponderante na matriz de transportes do 
MERCOSUL [55], apesar disso, a quantidade e a qualidade das rodovias na referida localidade 
está muito aquém daqueles encontrados na Europa. Caso consideremos a quantidade prevista 
de rodovias por de Km

2
 de território,

 
perceberemos o nível de discrepância entre elas. 

Enquanto a cobertura rodoviária europeia é superior à 1 Km, no Brasil, país com o melhor 
desempenho entre os cinco participantes do bloco, tal número é de apenas 203 metros. A 
presença de profundas assimetrias ao interno no MERCOSUL pode ser verificada ao 
constatarmos que a prestação brasileira é quatro vezes superior à uruguaia. 
 

 
Gráfico 4: Provisão Rodoviária em Km por Km

2 
de território em 2004

 

Fonte: Elaboração Própria com base nos dados da Cepalstat
 
[56] 

                                                      
53. El pais, Anuario 2005. Disponível em: <http://www.elpais.com.uy/Anuarios/05/12/31/anua_naci_198464 .asp>, 
acesso (2012). 
54

. Alonso L. G., Sánchez R. J., El papel del transporte con relación a los Objetivos de Desarrollo del Milenio, CEPAL, 
Santiago do Chile, (2012). Disponível em: <http://www.eclac.org/publicaciones/xml/4/47714 /Elpapeldeltransporte.pdf>, 
acesso (2012). 
55. Santiago P. B., Infraestrutura: Experiência na América Latina. CEPAL, Santiago do Chile, (2011). Disponível em:  
<http://www.cepal.org/publicaciones/xml/9/43439/CEPAL_35.pdf>, acesso (2012). 
56. Comissão Econômica para a América Latina e o Caribe CEPAL. Disponível em: <http://websie.eclac.cl/sisgen/ 
ConsultaIntegrada.asp>, acesso (2012). 
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Em relação à qualidade das rodovias, um ranking elaborado pelo World Economic Fórum 
(WEF), em 2012, o qual contemplava o desempenho de 142 países, atribuiu as posições 108ª, 
104ª, 137ª, 65ª e 128ª, à Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai e Venezuela, respectivamente. 
Indicando-nos não apenas o atraso das referidas nações em relação aos países desenvolvidos, 
mas também a existência de profundas discrepâncias entre os próprios componentes do bloco 
[57]. 
Os poucos dados disponíveis sobre a distribuição da rede rodoviária interna dos países do 
MERCOSUL apontam a existência discrepâncias expressivas. Contudo, no caso brasileiro 
(tabela 2), devemos considerar alguns aspectos importantes inerentes a tais disparidades. O 
primeiro é a presença de grandes extensões florestais no referido território: grande parte das 
regiões abaixo da média nacional é composta por uma fração da floresta amazônica. O 
segundo aspecto não faz parte da composição geográfica natural, mas da composição 
geográfica criada pelo homem, ou seja, as grandes porções de terra destinadas à agricultura.  
Todavia, os fatores mencionados não são capazes de justificar os baixos níveis quantitativos e 
qualitativos do serviço prestado em todo o país. Neste cenário, apenas o Estado de Santa 
Catarina apresentaria um número de provisão compatível com o europeu, mas nada nos indica 
que em termos qualitativos tal compatibilidade perduraria.  
 

Tabela 2: Provisão Rodoviária por Estado Brasileiro por Km
2 
em 2008 

REGIÃO  
PROVISÃO  

RODOVIÁRIA  
REGIÃO  

PROVISÃO  
RODOVIÁRIA  

REGIÃO  
PROVISÃO  

RODOVIÁRIA  

Amazonas 0,010 Maranhão 0,177 Rio Grande do Norte 0,534 

Pará 0,031 Piauí 0,250 Alagoas 0,544 

Roraima 0,036 Bahia 0,256 Rio Grande do Sul 0,566 

Amapá 0,051 Sergipe 0,264 Rio de Janeiro 0,597 

Acre 0,061 Goiás 0,288 Paraná 0,610 

Mato Grosso 0,072 Distrito Federal 0,305 Paraíba 0,632 

Rondônia 0,114 Ceará 0,364 Espírito Santo 0,747 

Mato Grosso do Sul 0,120 Pernambuco 0,459 São Paulo 0,823 

Tocantins 0,133 Minas Gerais 0,479 Santa Catarina 1,138 

Brasil   0,204 

Fonte: Elaboração Própria com base nos dados publicados pelo DNIT [58] 

 
O nível de concentração das provisões rodoviárias é ainda mais elevado no Uruguai. Apesar da 
diferença entre as regiões uruguaias de pior e melhor desempenho ser inferior àquela 
brasileira, a situação do Uruguai não pode ser considerada melhor que a de seu vizinho, dada 
a escassez dos resultados gerais apresentados.   
 

Tabela 3: Provisão Rodoviária por Departamento Uruguaio por Km
2 
em 2010 

REGIÃO 
PROVISÃO  

RODOVIÁRIA 
REGIÃO 

PROVISÃO  
RODOVIÁRIA 

Salto 0,023 Flores 0,054 

Treinta y Tres 0,028 Soriano 0,058 

Lavalleja 0,029 Florida 0,059 

Paysandú 0,031 Rocha 0,065 

Artigas 0,033 Maldonado 0,075 

Cerro Largo 0,036 San José 0,087 

Tacuarembó 0,036 Colonia 0,093 

Durazno 0,037 Montevideo 0,211 

Río Negro 0,043 Canelones 0,248 

Rivera 0,047 Uruguay 0,050 

Fonte: Elaboração Própria com base nos dados publicados pelo DNT [59] 

 
No início da década de 90, os governos da América Latina iniciaram o processo de concessão, 
                                                      
57. World Economic Forum, The Global Competitiveness Report 2011–2012, Genebra, (2012). Disponível em: 
<http://www3.weforum.org/docs/WEF_GCR_Report_2011-12.pdf>, acesso (2012). 
58. Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes DNIT. Disponível em: 
<http://www.dnit.gov.br/planejamento-e-pesquisa/planejamento/planejamento-rodoviario>, acesso (2012). 

59. Dirección Nacional de Transporte do Uruguay MTOP. Disponível em: 

<http://www.dnt.gub.uy/portal/hgxpp001.aspx?11,4,205,O,S,0,MNU;E;84;7;96;5;MNU>, acesso (2012). Além dos dados 
da Agencia Nacional de Transportes Terrestres do Brasil ANTT. Disponível em: 
<http://www.antt.gov.br/index.php/content/view/4744/Publicacoes.html>, acesso (2012). 

http://www.dnt.gub.uy/portal/hgxpp001.aspx?11,4,205,O,S,0,MNU;E;84;7;96;5;MNU
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na tentativa de melhorar a rede rodoviária existente. Em 2009, cerca de 1,7%, 0,6%, 0,2% e 
2,7% das redes interurbanas de, respectivamente, Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, 
estavam envolvidas em tal processo [6]. Obviamente que as rodovias escolhidas foram aquelas 
consideradas mais atraentes economicamente a curto prazo. Nas próximas páginas trataremos 
das políticas públicas elaboradas, através do Fundo de Convergência Estrutural do 
MERCOSUL (FOCEM), visando à promoção de uma maior coesão infraestrutural entre seus 
países membros.  
 
1.2 TRANSPORTE FERROVIÁRIO  
A implantação de ferrovias nos países do bloco nasceu, predominantemente, da necessidade 
de interligar centros produtores às regiões portuárias, característica esta, ainda hoje 
sobressaliente na configuração da prestação de tal serviço. A forma com a qual a expansão 
desta modalidade de transportes ocorreu, geralmente através da instalação de ferrovias 
esparsas nos territórios e não interligadas, fez com que a tipologia de equipamentos utilizados 
diferissem entre si e, consequentemente, tornasse-se um obstáculo, não facilmente 
transcurável, à integração regional. Os mencionados aspectos foram determinantes na 
reconfiguração da matriz de transporte local verso à ampliação das redes rodoviárias e à 
estagnação das ferroviárias [60]. 
Uma comparação entre a densidade de ferrovias provistas na europa e em cada um dos cinco 
países do bloco, confirma-nos a existência de assimetrias inter e intra-regionais. Enquanto a 
Europa apresenta uma quantidade de cerca 40 Km a cada mil Km

2
, de território, a Angentina, 

país com o melhor resultado entre os componentes do MERCOSUL, o nível de provisão é de 
somente 10,6 Km. Além disso, devemos ressaltar que a discrepância entre os resultados 
internos do bloco não são menos relevantes, visto que no Paraguai e na Venezuela as 
referidas provisões são respectivamente de apenas 0,1 e 0,8 Km. 
 

 
Gráfico 5: Provisão Rede Ferroviária em Km por mil Km

2
 de território em 2007 

Fonte: Elaboração Própria com base nos dados publicados pela Cepalstat [7] 

 
Embora os números sobre a distribuição geográfica do setor ferroviário venezuelano não 
estejam disponíveis, os mapas do Instituto de Ferrocarriles del Estado (IFE) nos indicam as 
localidades nas quais a prestação de tais serviços se fazem presentes. O mapa localizado à 
esquerda (figura 2) nos mostra o trecho atualmente em atividade, enquanto aquele à direita, 
exibe as linhas inoperantes nas quais foram iniciadas obras de recuperação. Este último trecho 
possui cerca de 174 Km de comprimento e, segundo o IFE, permaneceu inativo durante treze 
anos. Além disso, o mencionado instituto ressalta o perfil estratégico da referida obra, 
utilizando os seguintes termos: “la rehabilitación de este tramo permitirá a los estados Lara, 
Carabobo, Yaracuy y Portuguesa incrementar el cultivo  de  café, papa, tomates, caraotas, 
maíz, y cambur, así como la cría de bovinos, porcino, caprino, ovinos y aves junto con la 
industria quesera y lechera beneficiando así, al sector agrícola, ganadero e industrial de la 
región.”  
                                                      
60. Natal J. L. A., Transporte, ocupação do espaço e desenvolvimento capitalista no Brasil: história e perspectivas. 
Ensaios FEE,  Vol. 12, No 2 (1991). Disponível em: 
<http://revistas.fee.tche.br/index.php/ensaios/article/viewArticle/1443>, acesso (2012). 
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Figura 2: Linhas Ferroviárias Ativas e em Recuperação na Venezuela 

Fonte: Instituto de Ferrocarriles del Estado IFE 

 
A posição geográfica da Venezuela é indubitavelmente um obstáculo a uma maior integração, 
em termos físicos, em relação aos outros componentes do MERCOSUL. Até mesmo em 
relação ao Brasil, seu “parceiro” mais próximo, os desafios à tal integração não podem ser 
considerados irrelevantes, dada a extensa faixa de floresta presente na área fronteiriça. Além 
disso, através dos dados contidos na figura 3, podemos constatar que a região fronteiriça 
mencionada também não possui trechos ferroviários no lado brasileiro. Um outro aspecto 
relevante em relação ao Brasil é o fato que suas provisões ferroviárias ainda são 
caracterizadas pela prevalência de interligações entre centros produtores e regiões portuárias. 

 
Figura 3: Linhas Ferroviárias Ativas no Brasil em 2012  

Fonte: IPEA 
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A baixa participação das ferrovias no comércio regional deve-se ao desinteresse dos governos 
nacionais em desenvolver esse meio de transporte. Nos últimos cinquenta anos, a maior parte 
dos investimentos em infraestrutura de transportes terrestres foi destinada à construção de 
rodovias. A maioria das ferrovias presentes na região foi construída antes da II Guerra Mundial 
(IIGM). Em relação ao processo de integração regional, segundo o Banco Nacional de 
Desenvolvimento Econômico e Social Brasileiro (BNDES): “entre Argentina e Brasil, a mudança 
de bitola impede que os trens atravessem a fronteira. O mesmo acontece entre Brasil e 
Uruguai. A guerra entre Argentina e Brasil, no distante ano de 1825, pelo controle da região 
que é hoje o Uruguai, e a Guerra do Paraguai, na segunda metade da década de 1860, 
deixaram uma cicatriz aberta na infraestrutura logística do Cone Sul. As ferrovias construídas 
no palco desses conflitos adotaram uma bitola diferente tanto das demais redes ferroviárias 
argentinas quanto das redes brasileiras. Garantia-se dessa maneira que os exércitos desses 
países não poderiam utilizar os trilhos para invadir um ao outro. Quase duzentos anos depois, 
as ferrovias são irrelevantes para as guerras, mas fundamentais para o comércio e a 
prosperidade dos povos desses países” [61]. 
 
1.3 TRANSPORTE AÉROVIÁRIO    
A participação da América Latina no fluxo aéreo internacional é ainda muito reduzida. No 
período 2000-2008, a referida participação foi de apenas 7% nas decolagens totais e 4% no 
volume de cargas transportadas, ambas com destinações internacionais [62]. Elevados níveis 
de discrepância também estão presentes entre os resultados apresentados pelos países do 
MERCOSUL (gráfico 6).  
Entre os vinte aeroportos mais movimentados da América Latina, em relação à quantidade de 
voos decolados no ano 2010, nove são brasileiros, um argentino e um venezuelano. Entre os 
vinte aeroportos com mais rápida expansão durante o período 2000-2010, encontramos a 
Argentina (Buenos Aires) na sexta colocação e o Brasil ocupando 10 posições (São Paulo 
GRU/ VCP, Rio de Janeiro, Brasília, Cuiabá, Belo Horizonte CNF/ PLU, Salvador, Curitiba). Por 
outro lado, entre os vinte aeroportos que apresentaram maior retração durante o mesmo 
período, quatro são venezuelanos, entre esses, o de Caracas [63].  
Entre os principais fatores que impulsionaram o significativo aumento da demanda aérea no 
Brasil temos o crescimento econômico e os melhores níveis de distribuição de renda 
apresentados. Todavia, esse incremento quantitativo também portou sérios problemas em 
termos qualitativos. A elevação de 41% do número de acidentes aéreos, entre os anos de 2010 
e 2011, é uma prova disso [64].  

 

 
Gráfico 6: Quantidade de Km Voados por Km

2
 de Território Nacional 

Fonte: Elaboração Própria com base nos dados publicados pela Cepalstat [7]  

   
O nível das disparidades regionais na provisão deste serviço também é muito acentuado. No 
Brasil, cerca de 31% do total de passageiros e 48% do total de cargas transportadas por via 
                                                      
61. Lacerda M. S., Ferrovias Sul-Americanas: A Integração Possível. Revista do BNDES, V. 16, N. 31, P. 185-214, 
(2009). Disponível em: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional 
/Publicacoes/Consulta_Expressa/Setor/Transporte_Ferroviario/200906_7.html>, acesso (2012). 
62. Perrotti D. E., Sánchez R. J., La brecha de infraestructura en América Latina y el Caribe, CEPAL, Santiago do 
Chile, 2011. Disponível em: <http://www.eclac.org/publicaciones/xml/3/44153/Lcl3342e.pdf> acesso (2012). 
63. Latin American & Caribbean Capacity Analysis ALTA, (2011) Disponível em: <http://www.alta.aero/ 
2010/sites/default/files/ALTA%20Capacity%20Analysis%202010_0.pdf>, acesso (2012). 
64. Centro de Investigação e Prevenção de Acidentes Aeronáuticos do Brasil CENIPA. Disponível em: 
<http://www.cenipa.aer.mil.br/cenipa/index.php/estatisticas 
/estatisticas/aviacao-civil-brasileira> acesso (2012). 
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aérea utilizam algum dos aeroportos localizados em São Paulo [65]. Em relação à participação 
por número de voos, as informações contidas na tabela 4 revelam que 25% do total de 
decolagens no Brasil têm como origem São Paulo. Na Argentina, tal discrepância é ainda mais 
acentuada, dado que os dois aeroportos de Buenos Aires representam cerca de 60% do total 
de decolagens do país.  
 

Tabela 4: Principais Aeroportos Argentinos e Brasileiros por Quantidade de voos decolados em 2010 

Localidade Aeroporto 
Quantidade 

Total de Voos 
Localidade Aeroporto 

Quantidade 
Total de Voos 

Buenos Aires AEP 41745 São Paulo GRU 101274 

Buenos Aires EZE 29347 São Paulo CGH 78319 

Cordoba COR 7018 Brasília BSB 67617 

Mendoza MDZ 4757 Rio de Janeiro GIG 51421 

San Carlos de Bariloche BRC 3834 Rio de Janeiro SDU 46697 

El Calafate FTE 3082 Salvador SSA 37960 

Ushuaia USH 2877 Belo Horizonte CNF 36619 

Iguazu IGR 2702 Curitiba CWB 34609 

Salta SLA 2690 Porto Alegre POA 33994 

Comodoro Rivadavia CRD 2446 Recife REC 26888 

Neuquen NQN 2135 São Paulo VCP 25386 

Rio Gallegos RGL 2091 Fortaleza FOR 21651 

Tucuman TUC 1917 Florianópolis FLN 15440 

Trelew REL 1621 Cuiabá CGB 15091 

Resistencia RES 1344 Vitoria (BR) VIX 14748 

Mar del Plata MDQ 933 Belém BEL 14455 

San Juan (AR) UAQ 833 Manaus MAO 14191 

Bahia Blanca BHI 752 Goiânia GYN 13917 

Rio Grande (AR) RGA 732 Campo Grande CGR 10112 

Posadas PSS 695 Natal NAT 9691 

Média dos Demais (27)  206 Média dos Demais (88)  1717 

Fonte: Elaboração Própria com base nos dados publicados pela ALTA [14] 

 
Em ralação ao Uruguai, sua dimensão territorial poderia explicar, mas não podemos afirmar em 
que medida justificar, um nível de concentração de quase 92% do total de passageiros deste 
setor na região de Montevidéu. Através dos dados contidos na tabela 5, podemos visualizar a 
disposição do serviço entre os departamentos uruguaios em 2010, contudo, uma análise sobre 
as dinâmicas de (des)concentração espacial em curso se torna difícil devido ao fato que as 
informações referentes à quantidade de passageiros oriundos do aeroporto de Montevidéu 
(MVD) durante o ano 2000 estão incompletas. 
 

Tabela 5: Principais Aeroportos Uruguaios por Quantidade de Passageiros em 2000 e 2010  
Localidade 2000 2010 Desempenho 2000-2010 

Montevideo (MVD) 1.012.219  2.011.601  ? 

Laguna del Sauce 225.968  163.864  -27% 

Salto 4.242  4.684  10% 

Carmelo 5.158  4.265  -17% 

Montevideo (SUAA) 3.821  2.495  -35% 

Rivera 4.886  2.441  -50% 

Punta del Este 584  1.682  188% 

Paysandú 1.438  1.623  13% 

Colonia 815  1.403  72% 

Artigas 2.559  429  -83% 

Melo 411  354  -14% 

Tacuarembó 692  193  -72% 

Durazno 126  104  -17% 

Treinta y Tres 183  92  -50% 

Río Branco -  78  - 

Vichadero 48  28  -42% 

Fonte: Elaboração Própria com base nos dados publicados pela DNT [10] 

 
                                                      
65

. Instituto de Pesquisa Econômica Aplicada IPEA. Disponíveis em: 
<http://www.ipea.gov.br/presenca/index.php?option=com_content&view=article& id=25&Itemid=17>, acesso (2012). 
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1.4 TRANSPORTE MARÍTIMO 
A questão do transporte marítimo é de suma importância para os países do MERCOSUL, 
sobretudo pelos mesmos apresentarem vastas faixas litorâneas, o que facilita o trânsito de 
mercadorias e pessoas, não apenas em termos econômicos, mas, sobretudo ambientais. À 
exceção do Paraguai, todos os demais países possuem contato com o Oceano Atlântico, o que 
torna as transações do comércio internacional mais propícias de ocorrerem. Destacamos, 
nesse sentido, a relevância do transporte de cabotagem. 
De acordo com relatório conjunto de 2011 da Comissão Econômica para a América Latina e o 
Caribe (CEPAL) e do Instituto de Pesquisa Econômica Aplicada (IPEA), no Brasil, “[o] setor 
portuário passou por reformas que geraram consequências positivas. A incorporação de 
agentes econômicos privados, como operadores diretos, propiciou grandes investimentos e 
profundas mudanças nos regimes de propriedade, fato que conduziu a uma grande queda nos 
preços de operação portuária e a uma marcante melhora no desempenho operacional, medido 
tanto em tempo quanto na qualidade da prestação”[6]. Ainda, afirma que “no geral, os portos 
foram concessionados ao setor privado, usando amplamente o conceito de landlord, segundo o 
qual o Estado conserva a propriedade dos ativos e concessiona a operação ao setor privado.” 
No entanto, é necessário ter em mente que, igualmente aos demais modais, as assimetrias 
presentes entre os portos dos países do MERCOSUL e, além disso, dentro de cada um 
desses, persistiram após o processo de privatização. Sendo assim, “alguns apresentam maior 
capacidade instalada apta para operação com transporte multimodal e outros apresentam 
grandes déficits. Perante a situação econômico-financeira e a realidade institucional dos portos 
dos países da região, o serviço apresenta algumas características preocupantes.”  
Nesse sentido, as maiores queixas referem-se “à conservação e à manutenção das áreas 
comuns, ao calado e às limitações nos canais de acesso aos terminais e à falta de 
equipamentos intermodais. O problema de acesso terrestre aos portos e às externalidades que 
causam sobre as cidades são outros aspectos fundamentais no que se refere aos portos.”  
 

Tabela 6: Exportações, Importações e BOP via transporte marítimo no MERCOSUL, 2001-2011 

ANO 

EXPORTAÇÕES TOTAIS IMPORTAÇÕES TOTAIS BALANÇA COMERCIAL (BOP) 

1000 US$ FOB 
Peso Líquido 

(TON) 
1000 US$ FOB 

Peso Líquido 
(TON) 

1000 US$ FOB 
Peso Líquido 

(TON) 

2001 2.034.007 5.978.993 36.903.782 85.615.234 -34.869.775 -79.636.241 

2002 979.882 5.278.040 32.601.032 81.781.796 -31.621.150 -76.503.756 

2003 2.062.027 6.316.304 33.252.544 82.337.666 -31.190.517 -76.021.362 

2004 3.599.048 7.828.904 42.826.140 91.437.873 -39.227.092 -83.608.969 

2005 4.857.576 8.302.343 49.761.487 80.984.948 -44.903.911 -72.682.605 

2006 6.045.617 9.030.431 62.235.832 88.510.988 -56.190.215 -79.480.557 

2007 7.287.157 9.161.522 84.702.992 104.317.388 -77.415.835 -95.155.866 

2008 9.044.298 9.044.838 126.889.529 108.216.099 -117.845.231 -99.171.261 

2009 5.309.627 4.313.009 89.664.349 89.198.206 -84.354.722 -84.885.197 

2010 8.641.950 8.401.907 132.384.672 121.728.892 -123.742.722 -113.326.985 

2011 11.221.320 9.149.814 171.430.080 131.891.260 -160.208.760 -122.741.446 

Fonte: Elaboração própria com base em ALICE-Web 

 
Especificamente no caso argentino, a grande maioria dos portos operava com práticas 
ineficientes e, portanto, incorriam em custos desnecessários e conflitos de poder e 
responsabilidade entre as múltiplas agências reguladoras. Contudo, conforme mencionado 
acima, é apenas na década de 1990’s, com a instauração de um plano de ajuste estrutural que 
o país passa a se beneficiar de relevantes transformações econômicas e institucionais. 
Em outras palavras, o que ocorre é a transferência da gestão dos serviços e da infraestrutura 
portuária, que era histórica e tradicionalmente de propriedade e administração pública, para a 
iniciativa privada. Houve, na altura, a assinatura da Lei dos Portos (Nº 24.093), que (i) introduz 
diversas reformas nesse setor; (ii) permite a privatização da atividade portuária; e (iii) dá início 
à modernização do setor [66].  
Vale ressaltar, ainda que a Argentina movimentou 152,6 milhões de toneladas em 2007, 
mediante a utilização de 38 portos, contando com uma carga média de 4.016 mil toneladas 
[67]. Ademais, os principais portos nacionais são o de Rosario, Buenos Aires, Bahia Blanca, 
Mar del Plata, Quequén, San Antonio Oeste, Puerto Madyn, Comodoro Rivadavia, San Julian, 
                                                      
66. Doerr O., Políticas portuarias. CEPAL, Santiago do Chile, Série: recursos naturales e infraestructura, (2011). 
67 Instituto de Logística e Supply Chain ILOS. Disponível em: <http://www.ilos.com. 
br/web/index.php?option=com_content&view=category&layout=blog&id=153&Itemid=200413&lang=br>, acesso (2012). 
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Rio Gallegos, Ushuaia. 
É digno de nota o fato de que a maior parte do comércio argentino se dá por meio das vias 
fluvial e marítima, contudo, mesmo depois dos avanços da década passada, ainda existem 
alguns inconvenientes à adequada exploração da infraestrutura portuária nacional. Um dos 
exemplos se deve à falta de portos de águas profundas para receber os grandes barcos do 
transporte marítimo internacional; o mais próximo disso está o porto de Buenos Aires. 
Já no que se refere ao caso brasileiro, temos que em 2007 foi criado no país a Secretaria 
Especial de Portos (SEP), cujo principal objetivo relaciona-se à formulação de políticas e 
diretrizes para a promoção do setor portuário brasileiro. Além disso, a secretaria participa do 
planejamento estratégico e da aprovação dos planos das autoridades portuárias, incluindo a 
preparação de planos estratégicos [68]. Por fim, a secretaria promove políticas específicas 
destinadas a melhorar e tornar mais competitiva a atividade dos portos nacionais. 

 
O país movimentou 639,0 milhões de toneladas em 2007, por meio de uso de 46 portos, 
contabilizando uma carga média de 15.065 mil toneladas [17]. Os gráficos abaixo apresentam a 
superioridade na representação de granéis sólidos, a prevalência das viagens de longo curso e 
do sudeste (SE) nas transações ocorridas via transporte marítimo.  
  

          Gráfico 7: Movimentação de carga em valor                              Gráfico 8: Movimentação de carga  
                                (Mi de TON)                                                                               (% TON) 
                         Fonte: ILOS/ Antaq                                                                   Fonte: LOS/Antaq 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

     Gráfico 9: Movimentação de carga por tipo de                 Gráfico 10: Movimentação de carga por região            
            navegação (Mi de TON)                                                                 (Mi de TON) 

              Fonte: ILOS/ Antaq                                                               Fonte: ILOS/Antaq 

 
Se analisarmos apenas o período de 2011, perceberemos que os principais portos organizados 
são, respectivamente, o de Santos, Itaguaí e Paranaguá. Em termos de movimentação em 
valor para os terminais privativos, os mais relevantes são CVRD Tubarão, Ponta da Madeira e 
Almirante Barroso, respectivamente. 
 
           Tabela 7: Movimentação dos Portos                      Tabela 8: Movimentação dos Terminais 
                      organizados em 2011                                      de Uso Privativo (TUP) em 2011 

                                                      
68. Secretaria Especial de Puertos, Política Portuária como Ação Estratégica na Competição Internacional, (2007). 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

146 

      
Fonte: ANTAQ [69]      Fonte: ANTAQ [20] 

 
Ainda de acordo com o relatório da ANTAQ, de 2011, temos que no caso da movimentação 
dos portos, 17,59% corresponde ao transporte de minério de ferro, 10,39%, ao de combustíveis 
e óleos minerais, 10,37%, de soja, 8,38%, de açúcar e 6,07%, de milho. No que se refere à 
movimentação dos TUPs, 48,29% corresponde ao transporte de minério de ferro, 27,57%, de 
combustíveis e óleos minerais, 5,34%, de bauxita e 2,46%, de carvão mineral.  
No caso do Paraguai, temos, de acordo com a Administración Nacional de Navegación y 
Puertos Paraguay (ANNP), que os principais portos nacionais são o Puerto de Villeta, Puerto 
Asunción, Puerto Concepción e o Puerto Encarnación. 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
Figura 4: Zona de Atividade Logística do Paraguai 

Fonte: ANNP [70] 

 
Já no Uruguai, temos que o país movimentou 15,5 milhões de toneladas em 2007, entre 18 
portos, com carga média de 941 mil toneladas [17]. De acordo com a Aministración Nacionald e 
Puertos (ANP), os principais portos nacionais são os de Montevideo, Nueva Palmira, Fray 
Bentos, Colonia, Juan Lacaze, Paysandú e Salto.  
 
                                                      
69

. Agência Nacional de Transportes Aquaviários ANTAQ, Boletim Portuario Quarto Trimestre 2011. Disponível em: 
<http://www.antaq.gov.br/portal/pdf/BoletimPortuario/BoletimPortuarioQuarto Trimestre2011.pdf> , acesso (2012). 
70

. Administración Nacional de Navegación y Puertos ANNP. Disponível em: 
<http://www.annp.gov.py/index.php?option=com_content&view =article&id= 12&lang=es&showall=1>, acesso (2012). 

http://www.antaq.gov.br/portal/pdf/BoletimPortuario/BoletimPortuarioQuarto%20Trimestre2011.pdf
http://www.annp.gov.py/index.php?option=com_content&view%20=article&id=%2012&lang=es&showall=1
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Figura 5: Portos no Uruguai 

      Fonte: ANP [71] 

 
A Asociación de Logística de Venezuela (ALV) afirma que 90% do comercio do país se dá 
vapor via marítima, sendo cerca de 60%, para granéis líquidos e sólidos, e 30% de contêineres. 
Em 2010, por exemplo, a movimentação de contêiner alcançou a carga de 560 Mi de TEU. 
Vale ressaltar, no entanto, eu a recessão, que começou em outubro de 2008 afetou fortemente 
as transações comerciais do país, porém já apresenta retorno desde o início de 2010. 
A Venezuela possui 860.000 Km

2
 de superfície marítima navegável, o que fica representado 

peo mar do Caribe e pelo Oceano Atlântico. Seus portos mais importantes são o Puerto 
Cabello (Edo. Carabobo), Puerto de La Guaira (Edo. Vargas), Puerto de Maracaibo (Edo. Zulia) 
e o Puerto Pesquero Internacional de Güiria (Edo. Sucre) [72]. 
Contudo, longos períodos de tempo de espera nos portos, associados à ineficiência dos 
procedimentos e infraestrutura relativamente ultrapassada, leva ao aumento de custos 
associados, ao aumento dos fretes acima da média e, consequentemente, à baixa 
produtividade dos portos venezuelanos e ao alto congestionamento nos mesmos. 
 

 
Gráfico 11: Movimento Portuário na Venezuela em mil TEUS (carga manejada), 1998-2011 

Fonte: CEPAL 
 

Tabela 9: Movimentação de Carga por Principais Portos em mil TEUS (carga manejada), 1998-2011 
PORTO 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Puerto Cabello 621 506 380 598 734 844 832 809 716 630 722 

La Guaiara 304 216 151 261 328 342 422 437 377 334 467 

Maracaibo 66 31 24 29 27 32 38 37 42 42 58 

Guanta - 28 28 33 37 49 40 42 41 42 59 

                                                      
71. Administración Nacional de Puertos ANP. Disponível em: <http://www.anp.com.uy>, acesso (2012). 
72

. Banco de Comercio Exterior BANCOEX. Disponível em:  <http://www.bancoex.gov.ve/web/index.php/ productos-y-
servicios/inteligencia-comercial/perfil-pais-venezuela>, acesso (2012). 

http://www.bancoex.gov.ve/web/index.php/%20productos-y-servicios/inteligencia-comercial/perfil-pais-venezuela
http://www.bancoex.gov.ve/web/index.php/%20productos-y-servicios/inteligencia-comercial/perfil-pais-venezuela
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Total 991 781 583 921 1.126 1.267 1.332 1.325 1.175 1.048 1.306 

Fonte: CEPAL 

 
2. TELECOMUNICAÇÕES 
Ao longo dos anos o setor de telecomunicações vem assumindo um papel cada vez mais 
importante nas dinâmicas sociais e econômicas. Logo, a difusão de tais serviços se tornou um 
aspecto fundamental para o desenvolvimento de países e de suas regiões. No que se refere à 
densidade da provisão dos referidos serviços, os dados abaixo revelam o nível de atraso dos 
países do MERCOSUL em relação aos Países Desenvolvidas (PD).  
Caso consideremos a densidade de usuários de internet e linhas fixas, a média do bloco 
corresponde à apenas metade daquela apresentada pelos PD. O desempenho referente à 
banda larga é ainda pior, representando cerca de 26%. Um aspecto acalentador em tal cenário 
é a densidade de linhas móveis que, na maioria dos países sul-americanos examinados, é 
compatível com aquele presente nos PD.  
Em relação às assimetrias presentes entre as nações do MERCOSUL podemos constatar que, 
apesar de uma certa convergência entre os dois maiores países da área (Argentina e Brasil), a 
divergência entre os dois menores (Paraguai e Uruguai) é muito relevante. A Venezuela, em 
geral, encontra-se em um nível intermediário, apesar de apresentar o pior resultado de 
densidade de linhas móveis.  

 
Tabela 10: Densidade do Serviço de Telefonia e Internet em 2011 (por 100 pessoas)  

Região Usuários Internet 
Inscrições Banda 

Larga 
Linhas Fixas Linhas Móveis 

Países Desenvolvidos 70 25 44 122 

Argentina 36 10 25 135 

Brasil 41 7 22 123 

Paraguai                               20 0,4 5,6 99 

Uruguai 48 11 29 141 

Venezuela 36 5 25 98 

Fonte: União Internacional de Telecomunicações (UIT) 

 
Ao considerarmos as regiões que compõem os países do MERCOSUL, os poucos dados 
disponibilizados nos sinalizam a existência de profundas disparidades entre elas. Em relação à 
distribuição de internet no Brasil podemos constatar a prevalência de suas áreas centrais, em 
termos econômicos (São Paulo) e políticos (Distrito Federal), e das localidades próximas a 
estas. O abismo instalado entre as regiões do país em um quesito tão importante pode ser 
verificado no fato de o Distrito Federal apresentar um resultado 20 vezes superior ao do 
Amapá. Diante deste cenário, o governo brasileiro anunciou no mês de agosto deste ano a 
intenção de lançar um plano de internacionalização de internet, o qual priorizaria os estados do 
Norte e as áreas metropolitanas que apresentem uma quantidade precária de acessos.  

 

 
Gráfico 12: Densidade de Inscrições de internet por Estado Brasileiro em 2012  

Fonte: Elaboração Própria com base nos dados publicados pela Anatel [73] 

 
                                                      
73. Agência Nacional de Telecomunicações ANATEL. Disponível em: <http://www.anatel.gov.br 

/Portal/exibirPortalInternet.do>, acesso (2012). 
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No caso da Argentina, embora as províncias de Tierra del Fuego e Neuquén possuam um nível 
de densidade superior àquela nacional, tais áreas representam, juntas, apenas 1,6% da 
população total do país, portanto, o grande responsável por elevar a média nacional é a Cidade 
Autônoma de Buenos Aires. Caso a análise considere as regiões argentinas e brasileiras em 
um único continuum, apesar de tratarmos de dois períodos distintos (Brasil 2012 e Argentina 
2010), perceberemos que a distância entre os pólos aumenta ainda mais. A diferença entre o 
pior e o melhor nível de densidade, ou seja, aquele atribuído ao estado do Amapá e a Cidade 
Autônoma de Buenos Aires é de 54 vezes. Existe também uma nítida diferença entre os best 
performances dos dois países, enquanto a referida densidade na Cidade Autônoma de Buenos 
Aires é de cerca 55%, no Distrito Federal tal número é de apenas 20%. 
 

 
Gráfico 13: Densidade de Inscrições de internet por Província Argentina em 2010  

Fonte: Elaboração Própria com base nos dados publicados pelo INDEC [74] 

  
Caso exploremos os dados sobre a densidade de inscrições ao serviço de TV no Uruguai, visto 
que as informações referentes à difusão do serviço de internet por departamento não estão 
disponíveis, perceberemos a presença de assimetrias também entre suas regiões. Todavia, 
uma tendência a ser observada é aquela concernente à média nacional, pois esta se localizada 
mais centralmente se comparada à densidade de internet de Brasil e Argentina, o que poderia 
indicar a propensão do país a uma distribuição menos desigual dos serviços de 
telecomunicações. Todavia, infelizmente, os dados não são suficientes para constatar a 
existência e os níveis de desequilíbrio na prestação de tal setor. Os dados do Paraguai e da 
Venezuela servirão como fonte de análise para os nossos próximos trabalhos, dada a sua atua 
indisponibilidade. 
 

 
Gráfico 14: Densidade do Serviço de TV por Departamento Uruguaio em 2011  

Fonte: URSEC 

 
Na tragetória do setor de telecomunicações da região durante as últimas décadas, é possível 
identificar alguns fatores que foram determinantes para seu desempenho. A forte retração dos 
investimentos públicos a partir dos anos 80, inicialmente devido à crise instaurada na região no 
referido período, certamente é um deles. Além disso, a partir daquele momento, a velocidade 
                                                      
74. Instituto Nacional de Estadística y Censos INDEC, Informe Accessos a Internet: Cuarto trimestre 2010. Disponível 

em:< http://www.indec.mecon.ar/>, acesso (2012). 
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na qual o mencionado setor se dinamizava aumentava de forma exponencial, provocando, 
portanto, a ampliação dos investimentos necessários à assegurar a competitividade dos 
territórios em níveis, ao menos, aceitáveis. Tais fatores compuzeram o cenário no qual 
emergiram as bases que portaram a maior parte dos países à privatização macissa do setor de 
telecomunicações. 
O fato da privatização ter propiciado uma difusão mais eficiente destes serviços é  discutível, 
contudo, os números mostram que a densidade do setor aumentou após tal processo. Um 
exemplo disso pode ser constatado na diferença entre a média de telefones fixos por habitante 
no Brasil e no resto do mundo nos anos 1996 e 2011: enquanto em 1996 o Brasil apresentava 
um desempenho quatro vezes inferior à média mundial [75], em 2011, o número brasileiro era 
superior ao mundial em cerca 30%. Além disso, podemos constatar que, atualmente, embora 
os número estaduais referentes à telefonia fixa estejam abaixo da média dos países 
desenvolvidos, praticamente todas as regiões brasileiras apresentam resultados iguais ou 
superiores no âmbito da telefonia móvel. 
 

Tabela 11: Densidade dos Serviços de Telefonia por Estado Brasileiro em 2012  
Região Linhas Fixas Linhas Móveis Total Região Linhas Fixas Linhas Móveis Total 

Maranhão 6,1 115 121 Mato Grosso 15,4 163 178 

Roraima 10,5 136 146 Amapá 8,3 171 179 

Acre 10,8 137 148 Minas Gerais 20,5 160 180 

Amazonas 10,3 142 152 Rio Grande do Sul 23,6 159 183 

Sergipe 10,3 144 155 Pernambuco 12,9 171 184 

Tocantins 10,3 148 158 Rio Grande do Norte 9,7 181 190 

Alagoas 8,5 150 159 Mato Grosso do Sul 18,4 172 191 

Bahia 12,8 147 160 Goiás 17,6 173 191 

Pará 7,4 153 161 Brasil 22,7 170 193 

Espírito Santo 21,5 142 164 Rio de Janeiro 33,7 170 203 

Piauí 12,9 152 165 Santa Catarina 26,2 183 209 

Ceará 7,7 160 168 Paraná 27,0 199 226 

Paraíba 8,9 160 169 São Paulo 39,2 195 235 

Rondônia 11,4 164 176 Distrito Federal 40,3 288 328 

Fonte: Elaboração Própria com base nos dados publicados pela Anatel [24] 

 
Dada a ausência de informações sobre a difusão do setor de telecomunicações nas regiões 
que compõem os países do MERCOSUL, torna-se difícil quantificar a dimensão das 
assimetrias existentes. Apesar dos poucos dados disponíveis, é possível perceber a existência 
de desequilíbrios na oferta destes serviços e, portanto, a necessidade de atuação dos 
governos na condução de um efetivo processo de convergência, visto que, em geral, as áreas 
que atualmente apresentam menores níveis de densidade são aquelas que oferecem uma 
menor rentabilidade às empresas. Nesse sentido, a necessidade de atuação dos Estados é 
reforçada pelo fato que a expansão da prestação dos serviços de telecomunicações deve ser 
conduzida em benefício da sociedade como um todo e não apenas das empresas.  
 
3. ENERGIA 
É interessante começar nossa análise do setor enérgico destacando que os anos 1990’s – 
assim como para os outros setores – constituíram um divisor de águas no que se refere às 
reformas energéticas que atingiram a maioria dos países da América Latina e do Caribe. Ainda 
que haja certo alinhamento na tomada de decisões entre tais países nessa década, é 
necessário destacar que existem diferenças substanciais no que se refere à orientação e à 
distribuição de responsabilidades entre o Estado e o setor privado. 
De acordo com relatório conjunto CEPAL / IPEA, “os elementos específicos que os países 
selecionaram para levar a cabo o processo de reforma energética em geral – e elétrica em 
particular – podem ser classificados em fatores exógenos, como: i) dívida externa e balanço de 
pagamentos; ii) estabilidade macroeconômica; iii) desenvolvimento dos mercados de capital 
internos; e iv) necessidade de investimento na expansão dos sistemas. Entre os fatores 
endógenos merecem destaque: i) a necessidade de introduzir competitividade nos segmentos 
ou mercados nos quais é possível; e ii) recuperar a eficiência dos sistemas elétricos [6].”  
                                                      
75. Lemos M. B., Diniz C. C., Impacto Regional da Privatização da Infraestrutura no Brasil.  IPEA, Brasília, (1997). 
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Sendo assim, e após mais de 10 (dez) anos da reforma do setor elétrico e, em determinados 
casos, mais de 20 (vinte) anos, percebe-se que houve claro progresso no funcionamento do 
setor, muito embora tenha havido, a reboque, certa paralisação na dinâmica que, 
aparentemente, estaria indicando a necessidade de revisar as bases desse processo e 
eventualmente corrigir ou completar aspectos do marco regulatório [76]. 
Mais uma vez, o problema na coleta de dados nos alcança e, pela inexistência ou precariedade 
dos mesmos, praticamente não há informações sistemáticas sobre índice de eletrificação à 
nível regional, contudo, dada a alta parcela da população urbana, observa-se uma alta 
participação de população atendida por rede elétrica. A maior parte dos países da região latino-
americana supera 80% de famílias com acesso à energia elétrica [6]. 

 
Gráfico 15: População com acesso à eletricidade na América Latina 

Fonte: CEPAL, 2009 [77] 

 
No entanto, “apesar dos benefícios e da evidente melhora de eficiência dos sistemas elétricos 
em conjunto, não se obteve avanços significativos no processo de interconexão em nível 
regional”. Dessa forma, de acordo com o mesmo relatório conjunto, “para avançar nesse 
processo, é necessário, entre outros, estabelecer acordos entre países que permitam 
homogeneizar aspectos básicos da regulação, por exemplo, a remuneração das redes de 
transmissão; identificar condições de complementaridade que permitam explorar os recursos 
de cada país, em períodos chuvosos, normais ou secos; definir as condições comerciais e de 
operação tanto para as transações de curto prazo quanto para as de longo prazo; composição, 
função, autoridade da entidade responsável pela operação e despacho do sistema comum; 
normalização dos requerimentos que regerão a confiabilidade dos sistemas.” 
Na Argentina,  
 

Tabela 12: Oferta de Energia, em milhares de TEP, em 2010 

Formas de 
energia 

Oferta 

Produção Importação 
Variação de 

estoque 
Oferta total 

Hidrelétrica 3576 0 0 3.576 

Nuclear 0 1.507 782 2.289 

                                                      
76

. Maldonado P., Seguridad y calidad del abastecimiento eléctrico a más de 10 años de la reforma eléctrica en 

América del Sur. CEPAL, Santiago do Chile, Serie Recursos Naturales e Infraestructura, 72, (2004). 
77

. Comisión Económica para América Latina y el Caribe CEPAL, Análisis de la Legislación Eléctrica en América 

Latina. Cepal, Santiago do Chile, (2009). 

http://www.eclac.org/
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Gás natural 38482 2980 0 41.462 

Petróleo 31.274 0 -202 31.072 

Carvão mineral 38 949 -3 984 

Lenha 626 0 0 626 

Bagaço 918 0 0 918 

Óleo 1.909 0 0 1.909 

Outros primários 669 0 0 669 

TOTAL 77.492 5.436 578 83.506 

Fonte: BEN [78] 

 
Para representar o caso brasileiro, as tabelas 13 e 14 evidenciam as variações regionais, bem 
como as principais fontes de energia para os períodos de 2010, 2011 e 2012. 
 

Tabela 13: Consumo brasileiro de energia elétrica atendido através da rede (GWh), 2010-2011 

 
Fonte: EPE [79] 

 
Tabela 14: Capacidade Instalada do Brasil em 2012 

Fonte Nº Usinas Capacidade Instalada 
(MW) 

% Capacidade 
Disponível 

Hidrelétrica 1.003 83.079 69,78% 

Gás 146 13.393 11,25% 

Biomassa 442 9.653 8,11% 

Petróleo 968 7.345 6,17% 

Nuclear 2 2.007 1,69% 

Carvão Mineral 10 1.944 1,63% 

Eólica 79 1.638 1,38% 

Solar 8 1 <0,01% 

Capacidade Disponível 2.658 119.061 100% 

Fonte: MME [80] 

 
                                                      
78

. Ministerio de Economía y Finanzas de la Nación Argentina MECON, Balanços Energéticos Nacionais, (2012). 
Disponível em:  <http://energia3.mecon.gov.ar/contenidos/verpagina.php?idpagina=3366>, acesso (2012). 
79

. Empresa de Pesquisa Energética EPE, Boletim de conjuntura energética 4º trimestre 2011. Nota técnica DEA 07/12. 
Rio de Janeiro, (2012). Disponível em: <http://www.epe.gov.br/mercado/ 
Documents/S%C3%A9rie%20Estudos%20de%20Energia/20120720_1.pdf> acesso (2012). 
80

. Ministério de Minas e Energia MME, Monitoramento do Sistema Elétrico Brasileiro: Boletim de Julho/2012. 
Disponível em: <http://www.mme.gov.br/see/galerias/arquivos/Publicacoes/Boletim 
_mensalDMSE/Boletim_de_Monitoramento_do_Sistema_Elxtrico_-_Julho-2012.pdf>, acesso (2012). 

http://energia3.mecon.gov.ar/contenidos/verpagina.php?idpagina=3366
http://www.epe.gov.br/
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http://www.mme.gov.br/see/galerias/arquivos/Publicacoes/Boletim%20_mensalDMSE/Boletim_de_Monitoramento_do_Sistema_Elxtrico_-_Julho-2012.pdf
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O caso do Paraguai é interessante, pois este é o maior país em termos de geração 
hidroelétrica per capita do mundo, ou seja, percebemos, assim, a importância dessa fonte na 
produção de energia nacional. No entanto, o mesmo não ocorre quando tratamos de seu 
consumo, dado que representa apenas 15% do total das fontes de energia do país. A biomassa 
e os combustíveis, portanto, são os recursos energéticos mais utilizados no consumo 
doméstico e industrial [81]. 
 

Tabela 15: Geração e Consumo de Energia Hidroelétrica no Paraguai em 2010 

Fontes Geração 
total (GWh)* 

Geração 
disponível 

(GWh)** 

Consumo 
total 

(GWh) 

Consumo 
(%) *** 

Itaipu 90.358 45.179 7.656 4,0 

Yacyreta 17.156 8.578 1.887 3,5 

Acaray 1.020 927 927 1,7 

Total 108.534 54.684 10.470 19,2 

Fonte: Masi [32] 
* Média anual; ** Tendo em conta que somente 50% da geração de Itaipu e Yacyreta; *** Consumo de 

GWh de cada represa sobre o total de geração disponível. 

 
O Paraguai tem cerca de 5.000 Km linhas de transmissão de baixa potência (66 a 220 kW) e 
apenas 16 Km de linhas de 500 kV (alta potência), estando em último lugar no ranking da 
América do Sul em termos de linhas de transmissão de medidos por 500 kV / GWh, estando, 
inclusive, abaixo de países como Chile e Uruguai, que produzem muito menos energia 
hidroelétrica. Sendo assim, com a ausência de linhas de transmissão de alta potência e uma 
demanda média de energia crescente ao redor de 5% nos últimos 10 (dez) anos e de 8% nos 
últimos 05 (cinco) anos, o sistema elétrico paraguaio está iniciando uma fase difícil, 
manifestada por falhas frequentes no sistema de abastecimento [31]. 
 

 
Gráfico 16: Oferta e Demanda de Energia Elétrica no Paraguai, 1994-2010 

Fonte: ANDE [82] 

 
O Sistema Interligado Nacional (SIN) é abastecido, sobretudo por centrais hidroelétricas. Itaipu 
apresenta 18 (dezoito) geradores, cada um com uma capacidade nominal de 700 MW (9 
pertencem ao Paraguai e 9 ao Brasil). A potência disponível para o país é de 6.300MW e se 
encontra, atualmente, em operação. Acaray possui 04 (quatro) geradores, cada um com uma 
capacidade nominal de 50MW (pertence à Administracion Nacional de Electricidad - ANDE). 
Sua potência disponível é de 200MW e encontra-se em operação, desenvolvendo trabalhos de 
restauração e modernização dos principais equipamentos. Já a Yacyretá possui 20 gerados, 
cada um com uma capacidade nominal de 175MW (10 pertencem ao Paraguai e 10 à 
Argentina). Sua potência disponível é de 1.750 MW para o país e apresenta, atualmente, 20 
(vinte) unidades operando com cota definitiva (100 MW cada uma). Além da geração hidráulica 
mencionada, a ANDE conta com os seguintes grupos de geração térmica: San Carlos (0,08 
MW), Bahía Negra (0,28 MW), La Patria (0,28 MW), Mcal. Estigarribia (1,36 MW), Pedro J. 
Caballero (2,8 MW) e Sajonia (33,7 MW) [33]. 
A matriz energética do Uruguai pode ser apresentada da seguinte forma [83]: 
                                                      
81

. Masi F., Paraguay: cuando la energía no es igual al desarrollo. Observatório Económico de la Red Mercosur, (2011). 
Disponível em: <http://www.oered.org/index.php?option=comcontent&view=article&id= 170&lang=es>, acesso (2012). 
82

. Administracion Nacional de Electricidad ANDE. Disponível em: <http://www.ande.gov.py/generacion .php>, acesso 
(2012). 
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a) Hidroeletricidade: Represa de Salto Grande no rio Uruguai:  1000MW; e Represas do 
Rio Negro:  500MW. 

b) Térmicas: Unidades da central batlle: 300MW; Punta del Tigre: 300MW; e Gas Oil em 
La Tablada: 200MW; 

c) Eólica: 20MW de UTE e há quase pronto cerca de 80MW a mais de setores privados. 
d) Geração Distribuída (privada): chegando a 10 produtores, quase 200MW instalados se 

somarmos a a Botnia (90MW total – ainda que só venda 30MW a UTE), 80MW em total 
de compra em modalidade, em geral do tipo spot. 

No caso do Uruguai, percebemos pelo gráfico 17 que a energia do país é fortemente 
concentrada na hidroeletricidade, correspondendo a 64,6%. Pouco mais de ¼ (um quarto) da 
matriz decorre de térmicas, o que indica um alto grau de participação de energias suja no país.  

 

 
Gráfico 17: Abastecimento da demanda uruguaia por fonte em 2011 

Fonte: ADME [84] 

 
Em relação à Venezuela, o mapa abaixo (figura 6) apresenta as principais fontes (usinas) do 
sistema elétrico nacional, bem como sua destinação. 
 

 
Figura 6: Sistema Elétrico da Venezuela em 2009 

Fonte: Hernández [85] 
 

No caso da Venezuela, bem como nos casos do Brasil e da Argentina, temos claros e recentes 
exemplos de crises de abastecimento energético, que levaram a um longo debate acerca da 
matriz energética desses países. É interessa ter em mente, sobretudo devido a maior 
relevância atualmente atribuída as questões ambientais, que as fontes de energia devem, na 
medida do possível, estar associadas a uma matriz limpa, renovável e, em última instância, 
sustentável.  
                                                                                                                                                            
83

. Matriz energética de generación eléctrica del Uruguay. Disponível em:  <http://tallandoideas.com/2010/06/matriz-
energetica-de-generacion-electrica-del-uruguay/> acesso (2012). 
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. Administración del Mercado Eléctrico ADME. Disponível em: <http://www.adme.com.uy/> acesso (2012). 
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. Hernandéz N., Crisis Eletrica en Venezuela: Una Situación Anunciada hace más de 10 Años. Disponível em: < 
http://www.innovaven.org/quepasa/ecoana27.pdf>, acesso (2012).   
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De modo geral, podemos sintetizar a capacidade instalada dos países do MERCOSUL por 
meio da Tabela 16, que segue abaixo. 
 

Tabela 16: % Capacidade Instalada de Geração Elétrica no MERCOSUL por Fonte em 2006 (MW) 
PAÍSES HIDROELETRICIDADE TÉRMICAS NUCLEAR OUTROS 

ARGENTINA 35% 61% 4% 0% 

BRASIL 76% 22% 2% 0% 

PARAGUAI 99,9% 0,1% - - 

URUGUAI 69% 31% - - 

VENEZUELA 66% 34% - - 

Fonte: OLADE [86] 

 
4. FUNDO PARA A CONVERGÊNCIA ESTRUTURAL DO MERCOSUL - FOCEM  
“Mediante a decisão CMC 45/04, decidiu-se criar o FOCEM, destinado a financiar programas 
que pudessem contribuir para a redução das assimetrias, o fortalecimento do processo de 
integração, o desenvolvimento da competitividade e a promoção da coesão social, em 
benefício principalmente das economias menores e menos desenvolvidas [87;92].” O referido 
Fundo é alimentado por transferências provenientes das quatro nações participantes, no 
entanto, tais contribuições, são divididas de maneira substancialmente inversa, assumindo 
assim, um caráter claramente redistributivo entre os países membros. É importante lembrar que 
a Venezuela ainda não figura como um dos participantes do FOCEM.  
As linhas de financiamento foram divididas em quatro diferentes programas, assim 
denominados: i - convergência estrutural; ii - desenvolvimento da competitividade; iii - coesão 
social; iv - fortalecimento institucional.  
O número total de projetos aprovados pelo fundo apresentou um elevado grau de 
heterogeneidade ao longo dos anos. Em 2007, o número total de aprovações foi 18, enquanto 
nos três sucessivos anos (2008, 2009, 2010), os valores correspondentes foram, 
respectivamente, 5, 2 e 9. A expectativa do Segundo o Banco Interamericano de 
Desenvolvimento (BID) para o ano de 2011 era que esse apresentasse um aumento 
significativo na quantidade de projetos aprovados, mas para que isso ocorresse, era necessária 
a superação de certos obstáculos políticos e de uma série de alterações relacionadas à gestão 
do Fundo [88]. No entanto, 4 foram as aprovações realizadas até o mês de junho de 2011 [37]. 
Alguns dos fatores que justificariam o reduzido número de projetos aprovados foram 
sinalizados pelo órgão que controla as contas do setor público na Argentina, segundo o qual, a 
ineficiência concernente à divulgação das atividades do fundo e o baixo valor total atribuído ao 
país, fazem com que o montante de financiamento solicitado pela Argentina ao FOCEM seja 
relevantemente inferior ao disponibilizado [89]. 
Em relação à forma de disposição dos referidos projetos entre os quatro programas (tabela 17), 
a prioridade dada àquele relativo à convergência estrutural é notória e constatável através do 
fato que cerca de 89% dos recursos totais disponibilizados pelo fundo ter sido atribuído a tal 
campo de atuação. A predominância da área I foi mais uma vez confirmada em 2011, quando 
sua participação no número de projetos aprovados foi de 75%.  
 

Tabela 17 - Projetos aprovados pelo FOCEM desde sua vigência, valores em Milhões de US$ 

Proponente 

Total 
I-Convergência 

Estrutural 
II-Desenv. 

Competitividade 
III-Coesão Social 

IV-Fortalecimento 
Institucional 

Total 
US$ 

Quant. 
Total 
US$ 

Quant. 
Total 
US$ 

Quant. 
Total 
US$ 

Quant. 
Total 
US$ 

Quant. 

Argentina 27,7 3 19,1 1 0,7 1 7,9 1 0 0 

Brasil 45,7 5 16,1 2 7,6 2 22 1 0 0 

Paraguai 822,8 17 775 10 17,6 4 30,2 3 0 0 

Uruguai 191,4 8 185 4 1,5 1 4,9 3 0 0 

Pluriestatal 26,4 2 0 0 26,4 2 0 0 0 0 

Secr. 
MERCOSUR 0,2 3 0 0 0 0 0 0 0,2 3 

Total 1114,2 38 995,2 17 53,8 10 65 8 0,2 3 

Em % 100 100 89 45 5 26 6 21 0,02 8 

Fonte: Banco Interamericano de Desenvolvimento BID [37] 
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. Organización Latinoamericana de Energía OLADE. Disponível em: <http://www.olade.org/intro> acesso (2012). 
87. Banco Interamericano de Desenvolvimento – BID, Informe MERCOSUL N° 16, (2012) 
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. Auditoría General de la Nación, Informe de Auditoria, Fundo de Convergência Estrutural do MERCOSUL, (2010). 
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As atividades financiadas para a promoção do processo de convergência estrutural incluem: 
construção, adequação, modernização e recuperação de vias de transporte; exploração, 
transporte e distribuição de combustíveis fósseis e biocombustíveis; geração, transmissão e 
distribuição de energia elétrica; implantação de obras de infraestrutura hídrica para contenção 
e adução de água bruta, de saneamento ambiental e de macrodrenagem. Em relação ao total 
de projetos do programa I (convergência estrutural), aprovados até junho de 2011, 65% 
contemplam a área de transportes, enquanto os remanescentes 35% são distribuídos de 
maneira análoga entre os setores de energia elétrica e saneamento básico.  
Entre aqueles referentes à construção, adequação, modernização e recuperação de vias de 
transporte, 91% são destinados aos serviços rodoviários e 9% aos ferroviários. Confirmando-
nos que a predominância do transporte rodoviário no âmbito das políticas públicas da região 
ainda persiste.  
Em relação à distribuição geográfica das atividades do programa de convergência estrutural, 
podemos perceber que o caráter redistributivo do fundo foi respeitado, dado que 96% dos 
recursos foram disponibilizados para projetos paraguaios e uruguaios, com a predominância do 
primeiro em relação ao segundo. Em termos subnacionais, a maioria dos projetos aprovados 
se concentra nas localidades próximas as suas áreas mais relevantes, em termos econômicos.  

 
Tabela 18 – Total de Projetos provados pelo FOCEM atinentes ao Programa de Convergência Estrutural 

Proponente Área Título 

Argentina 
Geração, transmissão e 

distribuição de eletricidade 
Vínculo de Interconexão em 132 kV ET Iberá – ET Paso de los Libres 
Norte 

Brasil Saneamento Básico 
Ampliação do Sistema de Saneamento de Ponta Porã - MS 

Obras de Engenharia do Sistema de Esgotamento Sanitário da 
Cidade de São Borja-RS 

Paraguai 

Construção e modernização 
de vias de transporte 

Reabilitação e melhoramento de estradas de acesso e anéis viários 
da Grande Assunção 

Reabilitação de Corredores Viários 

Recapeamento Asfáltico do Trecho Alimentador da Rota 8, Corredor 
de Integração Regional, Rota 8 – San Salvador – Borja – Iturbe y 
Ramal a Rojas Potrero 

Pavimentação asfáltica sobre empedrado do trecho alimentador das 
Rotas 6 e 7, corredores de integração regional, Presidente Franco - 
Cedrales 

Pavimentação asfáltica sobre empedrado do trecho alimentador da 
Rota 2, corredor de integração regional, Itacurubi de la Cordillera – 
Valenzuela – Gral. Bernardino Caballero 

Recapeamento do trecho alimentador das Rotas 1 e 6, corredores de 
integração regional, Rota 1 (Carmen del Paraná) – La Paz, Rota 
Graneros del Sur 

Reabilitação e Pavimentação Asfáltica do Trecho Concepción – 
Puerto Vallemí 

Projeto Construção Autopista Ñu Guazú - Asuncion-Luque (6.3Km) 

Geração, transmissão e 
distribuição de eletricidade 

Construção da Linha de Transmissão 500 kv Itaipu-Villa Hayes, a 
Sub-Estação Villa Hayes e a Ampliação da Sub-Estação Margem 
Direita Itaipu 

Saneamento Básico 
Construção e Melhoramento de Sistemas de Água Potável e 
Saneamento Básico em Pequenas Comunidades Rurais e Indígenas 
do País 

Uruguai 

Construção e modernização 
de vias de transporte 

Rota 26 - trechos Melo - “Arroyo Sarandi de Barceló”  (Rodovia) 

Rota 12: Trecho de conexão Rota 54 – Rota 55 (Rodovia) 

Reabilitação de Ferrovia, linha Rivera: Ttrecho Pintado (Km 144) – 
Fronteira (Km 566) 

Geração, transmissão e 
distribuição de eletricidade Interconexão Elétrica de 500 MW Uruguai-Brasil 

Fonte: FOCEM 

 
Os aspectos relacionados à (in)suficiências dos recursos disponibilizados pelo Fundo não 
serão abordados neste trabalho, todavia, consideramos oportuno evidenciar um quesito 
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inerente ao perfil redistributivo dos projetos aprovados. A nível nacional, o caráter redistributivo 
do fundo vem sendo respeitado, mas caso nossa perspectiva contemple sua disposição entre 
as regiões ao interno dos países, tal característica não se repete. Apesar das regiões centrais 
dos países menos desenvolvidos do bloco apresentarem profundas deficiências estruturais e, 
portanto, necessitarem de investimentos para seu desenvolvimento, não podemos esquecer 
que os atrasos presentes nas regiões periféricas também são um obstáculo para o 
desenvolvimento nacional. 
Nesse sentido, e principalmente quando pensamos em infraestrutura energética na América do 
Sul e, no nosso caso em específico, não podemos deixar de pensar na Iniciativa para a 
Integração da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA), que busca uma maior coesão, 
exploração de sinergias e integração da infraestrutura física dos países sul-americanos. Nesse 
projeto, não pretendemos adentrar tais questão, tampouco os eixes específicos, nem os 
principais projetos, contudo, cabe ressaltar que os países do MERCOSUL, em maior ou menor 
grau, beneficiam-se de investimentos nas áreas de energia, telecomunicações e transportes. 
 
CONCLUSÕES 
Percebemos, portanto, após as análises do presente trabalho que a infraestrutura no 
MERCOSUL, para além de apresentar assimetrias regionais entre os países-membro, possui 
uma grande disparidade de acesso e oferta de serviços mesmo no interior de cada país. Logo, 
as profundas assimetrias existentes fazem com que o MERCOSUL necessite de políticas 
públicas que possibilitem a instauração de um efetivo processo de coesão regional. Devido ao 
fato que os altos custos associados ao transporte (rodoviário, ferroviário, aéreo e marítimo), à 
produção, distribuição e transmissão de energia, bem como ao atraso relativo da estrutura de 
telecomunicações afetam negativamente o nível de competitividade das empresas da região, 
criando gargalos nas cadeias produtivas e restrições ao crescimento regional. 
Mais do que isso, é necessário ter em mente que para que o movimento integracionista do 
MERCOSUL siga adiante são necessários maiores esforços em relação à planificação e ao 
volume de investimentos (públicos e privados) neste sentido. A tabela abaixo apresenta uma 
síntese dos indicadores gerais de qualidade para os países do MERCOSUL. 
 

Tabela 19: Indicadores de Qualidade da Infraestrutura do MERCOSUL 

Fonte: Elaboração própria com base em WEF [90] 
Notas: Valores estão em escala de 1 a 7. Para maiores informações, ver explicação no relatório, seção 

“How to Read the Country/Economy Profiles”, página 89. Rank de 142 países. 

 
Por fim, destacamos que ao tratarmos das questões da infraestrutura nos países do 
MERCOSUL, não apenas nos preocupamos com a questão física em si, mas com as 
externalidade positivas (spillovers) decorrentes de uma melhor infraestrutura geral nessas 
economias. Em assim sendo, os países terão melhores condições de avançar com seus 
projetos nacionais e, consequentemente, facilitar os fluxos de transações entre si. Dessa 
forma, percebemos os incentivos para a integração regional e, agora com a entrada da 
Venezuela no MERCOSUL, um (possível) maior fôlego às dinâmicas do bloco econômico. 
Destacamos, contudo, que não podemos desconsiderar as dificuldades provenientes dos 
conflitos existentes entre os países-membro do bloco, tampouco os jogos de interesses entre 
setores estratégicos e lobbies. Porém, fazer um mapeamento da atual situação da 
infraestrutura local é uma condição não apenas importante, como extremamente necessária 
para guiar as políticas públicas destes países em direção a uma maior coesão econômica e 
social. 
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 World Economic Forum. The Global Competitiveness Index in detail. Report 2011-2012, (2012). Disponível em: 
http://www3.weforum.org/docs/WEF_GCR_Report_2011-12.pdf, acesso (2012). 

INDICADOR DE 
QUALIDADE \ PAÍS 

ARGENTINA BRASIL PARAGUAI URUGUAI VENEZUELA 

Valor Rank Valor Rank Valor Rank Valor Rank Valor Rank 

Infraestrutura geral 3,5 108 3,6 104 2,5 137 4,3 65 2,9 128 

Rodoviária 3,2 96 2,8 118 2,4 129 4,0 65 2,9 113 

Ferroviária 2,0 89 1,9 91 1,0 121 1,4 108 1,3 112 

Portuária 3,7 94 2,7 130 3,4 108 5,1 41 2,5 136 

Aeroviária 3,5 119 3,4 122 2,5 140 5,2 52 3,6 116 

Fornecimento eletricidade 3,8 96 4,9 69 2,9 117 6,0 35 1,9 127 

http://www3.weforum.org/docs/WEF_GCR_Report_2011-12.pdf
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RESUMO 
A presente comunicação assenta na apresentação de um estudo empírico baseado na 
apreciação dos resultados do Programa de Iniciativa Comunitário Ligação entre Acções de 
Desenvolvimento da Economia Rural (PIC LEADER) na região Alentejo, entre 1991 e 2006, 
com recurso a modelos de regressão. Esta análise, realizada no domínio da avaliação de 
políticas públicas, encontra o seu fundamento no estudo da relação existente entre o 
investimento realizado por projeto, no âmbito deste Programa, e variáveis explicativas que se 
identificam com os objetivos deste instrumento de Política Desenvolvimento Rural. Para a 
estimação dos modelos, relacionados com as três iniciativas comunitárias que decorreram 
entre 1991 e 2006, LEADER I (1991 – 1993), LEADER II (1994 – 1999) e LEADER + (2000 – 
2006), recorreu-se o modelo exponencial de Poisson, utilizando o programa STATA, e o 
método da quasi-máxima verossimilhança, devido a indícios de heteroscedasticidade. 
O PIC LEADER surge em 1991 como um instrumento da Política de Desenvolvimento Rural 
especificamente dirigido para as zonas rurais, territórios que estavam a registar um declínio 
crónico e progressivo. A abordagem LEADER assenta numa metodologia inovadora, ao ter por 
base princípios adversos aos defendidos pelas teorias clássicas: abordagem “bottom-up” em 
vez da tradicional “top-down”, enfoque territorial em oposição à sectorial e descentralização na 
definição e implementação dos Planos de Desenvolvimento Local. 
As avaliações, análises e estudos realizados, até à data, ao PIC LEADER baseiam-se numa 
abordagem essencialmente qualitativa, onde as informações quantitativas são limitadas a 
indicadores como: investimento realizado por medida, postos de trabalhos criados, taxa de 
execução, entre outros. A metodologia de análise da informação é principalmente de tipo 
descritiva, sem recurso a modelos econométricos que permitiriam fundamentar a evidência 
estatística de relações de causalidade entre um conjunto de fatores potencialmente explicativos 
e a variável de interesse que, no caso em apreço, se assume como o investimento realizado 
por projeto.  
O estudo permitiu evidenciar, entre outros, que ao longo das três fases do PIC LEADER que 
decorreram entre 1991 e 2006, o programa permitiu fomentar o empreendedorismo na região 
Alentejo e originou uma especialização do investimento realizado em torno de três sectores de 
atividade (turismo, agro-indústria e gastronomia), considerados atualmente como estratégicos 
para o território. 
  
Palavras-chave: Alentejo, avaliação de políticas públicas, modelos de regressão e PIC 
LEADER. 
 

INTRODUÇÃO  
A problemática do desenvolvimento rural tem suscitado por parte dos poderes públicos um 
interesse crescente à medida que as assimetrias e desequilíbrios regionais se foram 
acentuando. As zonas rurais classificadas por territórios onde predomina um índice 
envelhecimento populacional elevado, fraca concentração demográfica, um tecido económico 
fragilizado, débil crescimento económico, reduzido poder de compra e rendimento per capita 
deparam-se com numerosas dificuldades de acesso a serviços especializados e de 
financiamento externo. O papel do estado e das políticas públicas assumem particular 
importância nestas áreas, com vista a mitigarem estes entraves ao desenvolvimento da região. 

mailto:anabela.santos.mail@gmail.com
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O Programa de Iniciativa Comunitária LEADER surge em 1991 como um instrumento da 
Política de Desenvolvimento Rural. Com base numa metodologia inovadora e características 
opostas aos modelos clássicos, este programa estava desenhado para fomentar e apoiar o 
empreendedorismo, estimular a inovação e motivar a cooperação, por via do investimento. 
Dirigido para tanto para o sector privado, sector público e o terceiro sector, sob a coordenação 
dos GAL, a iniciativa LEADER tinha uma abordagem multissectorial apoiando financeiramente 
pequenos projetos de investimento, localizados em zonas rurais e cujas atividades não 
estavam abrangidas por outros programas.      
A avaliação das políticas de desenvolvimento rural e das políticas públicas no geral têm 
registado nas últimas décadas uma importância crescente por parte de diversas entidades e do 
cidadão comum. Apesar do contributo significativo da Comissão Europeia no domínio 
metodológico existem poucos estudos diretamente vocacionados para avaliar os efeitos das 
políticas de desenvolvimento rural que utilizem técnicas mais complexas como os modelos 
econométricos, que permitam fundamentar a evidência estatística de relações de causalidade 
entre um conjunto de fatores potencialmente explicativos e a variável de interesse. Este tipo de 
análise torna-se ainda mais singular quando se pretende analisar um programa ou ação 
específica à escala nacional ou mesmo regional. Aliás, os relatórios de avaliação do PIC 
LEADER em Portugal evidenciam um carácter essencialmente qualitativo, onde a metodologia 
de análise da informação é principalmente do tipo descritiva. Contudo, estes estudos revelam-
se extremamente importantes como ferramenta de aprendizagem, pois segundo JACOB 
(2006:50) a avaliação de políticas públicas deve ser vista como “um processo incremental que 
se enriquece com as experiências passadas”. Por outro lado, não devemos negligenciar que é 
o resultado de um trabalho de investigação considerável, limitado por questões temporais, 
financeiras e documentais, que merece ser apreciado pelo seu contributo.  
Ao longo dos próximos capítulos pretende-se realizar uma análise quantitativa e qualitativa da 
execução financeira do PIC LEADER no Alentejo, ao longo das três primeiras fases deste 
programa, que permita apreciar a relação de causalidade entre os inputs (recursos) e os 
outputs (resultados), atendendo as características socioeconómicas da região e aos objetivos 
estipulados. Para atingir este objetivo serão utilizados modelos de regressão, que permitirão 
estudar o comportamento do investimento realizado por projeto (output) no âmbito do PIC 
LEADER no Alentejo e as variáveis explicativas (comparticipação comunitária, localização 
geográfica, tipologia do promotor, tipologia da atividade/objetivo do pedido de apoio e categoria 
do investimento), com recurso ao software STATA e um modelo exponencial estimado pelo 
método da quasi-máxima verossimilhança. 
Neste contexto e com o intuito de se alcançar o objetivo proposto, o presente estudo encontra-
se organizada em cinco capítulos. Capítulo 1: descrição do contexto socioeconómico que 
motivou o aparecimento do PIC LEADER, enquanto instrumento de Política de 
Desenvolvimento Rural e apresentação das características específicas deste programa. 
Capítulo 2: inserindo-se a presente análise no domínio da avaliação de políticas públicas, este 
capítulo surge com a finalidade de inventariar as etapas, metodologias e dimensões do 
processo de avaliação de políticas públicas, num contexto geral e no caso concreto do PIC 
LEADER. Capítulo 3: evolução e caracterização económico-social da região Alentejo entre 
1986 e 2007. Capítulo 4: descrição da metodologia utilizada na elaboração da base de dados; 
estruturação da variável de interesse e das variáveis explicativas; especificação, estimação, 
avaliação e interpretação do modelo econométrico. Capítulo 5: apresentação das principais 
conclusões e contributos para a análise e avaliação do PIC LEADER no Alentejo. 
 

1. O PROGRAMA DE INICIATIVA COMUNITÁRIO LEADER: CARACTERIZAÇÃO E 
METODOLOGIA 
O impacto da revolução industrial, ocorrido a partir de meados do século XIX no continente 
americano, europeu e nipónico, originaram profundas alterações dos métodos de produção e 
na própria organização empresarial, os quais estiveram na base dos primeiros desequilíbrios 
regionais. Os “trinta anos gloriosos de crescimento contínuo após a Segunda Guerra Mundial” 
(DINIZ & GUERRY 2006:530) vieram dar continuidade ao progressivo fenómeno de alteração 
da estrutura económico-social a que se estava a assistir nas zonas rurais: abandono das terras 
agrícolas e êxodo rural.  
Face as alterações estruturais da sociedade rural, as primeiras teorias de desenvolvimento, 
especificamente orientadas para essas áreas, começaram a surgir. Estas tinham por base um 
enfoque sectorial com principal campo de ação o sector agrícola, esquecendo o seu carácter 
multifuncional, ou a criação de estratégias de desenvolvimento indiferenciadas, baseadas 
muitas vezes em modelos urbanos, que não tinham em consideração a diversidade dos 
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territórios rurais. As numerosas falhas destes modelos levaram rapidamente a sua contestação. 
O fracasso da implementação das teorias de desenvolvimento exógenas, para reduzir as 
disparidades regionais, levaram os economistas em contraposição a defender uma política 
endógena (SIMARD 1998).  
Em 1988, assistimos a uma reformulação do papel dos fundos estruturais europeus com o 
Regulamento CE n.° 2052/88, o qual vinha prever a necessidade de uma “maior concentração 
dos instrumentos públicos nas regiões mais carenciadas e novos processos de intervenção, 
(…) [tornando] quase inevitável a criação de um programa inovador para contrariar o 
despovoamento e o ciclo de empobrecimento das áreas rurais” (MORENO 2003:3). É neste 
contexto que surge na Europa, e mais particularmente na Comunidade Europeia, em 1990 o 
Programa de Iniciativa Comunitário LEADER “iniciativa especificamente dirigida ao 
desenvolvimento da economia rural. 
O Programa Iniciativa Comunitário LEADER (Ligação entre Ações de Desenvolvimento da 
Economia Rural) é um instrumento da Política de Desenvolvimento Rural da União Europeia, 
aprovado pelo Comité Económico e Social em Outubro de 1990 e divulgado, no Jornal Oficial 
das Comunidades Europeias, aos Estados-Membros em Fevereiro de 1991.  
O LEADER surgiu como uma resposta da Comissão Europeia aos problemas do Mundo Rural, 
baseado numa metodologia de intervenção integrada, que iria permitir o aproveitamento dos 
recursos endógenos e das potencialidades existentes em cada território (MINISTÉRIO DA 
AGRICULTURA 1994). Para além do enfoque territorial, o LEADER também se distinguiu por 
assentar num modelo de governação “ascendente (bottom-up), em vez da tradicional aplicação 
descente (top-down)”, onde o poder de decisão e o controlo orçamental da UE se encontram 
concentrados nos parceiros locais, os GAL - Grupos de Acão Local (TCE 2010:6). 
As setes especificidades metodológicas do PIC LEADER, enumeradas no quadro 1, conferem 
a este instrumento a capacidade de abordar a problemática do desenvolvimento rural com base 
num processo inovador, sobretudo atendendo ao contexto socioeconómico no qual o programa 
foi criado. 
 

Quadro 1. As especificidades metodológicas do PIC LEADER 

Designação Caracterização 

Estratégia Local de 
desenvolvimento (ELD) 
ou Abordagem territorial 

A política de desenvolvimento incide sobre um território de pequena 
dimensão (entre 10.000 e 100.000 habitantes), sem limites predefinidos, mas 
homogéneo com identidade, necessidades e expectativas comuns. 

Abordagem local, 
ascendente ou bottom-up 

Os atores locais (população, no sentido lato, grupos de interesses 
económicos e sociais, organismos públicos e privados) participam na 
definição da estratégia e na identificação das prioridades locais.  

Parcerias público-
privadas: (Grupos de 
Acão Local - GAL) 

Os GAL representam um modelo de organização baseado em parcerias 
públicas e privadas equilibradas (organizações profissionais, sindicatos, 
associações comerciais e ambientais, representantes do poder político local, 
entre outros). Os GAL definem, organizam e implementam a ELD e decidem 
sobre os projetos a serem financiados. 

Inovação A metodologia LEADER facilita o desenvolvimento de novas abordagens das 
zonas rurais por via da autonomia, descentralização de gestão e flexibilidade 
na tomada de decisão. Características que são outorgadas aos GAL. A 
inovação deve ser interpretada no sentido lato, podendo ser sinónimo da 
introdução de um novo produto, novo processo, nova organização ou nova 
abordagem do mercado. “A inovação nas áreas rurais pode implicar a 
transferência e adoção de inovações desenvolvidas [noutros territórios], a 
modernização de formas tradicionais de saber-fazer ou novas soluções aos 
problemas rurais persistentes que outras intervenções políticas não puderam 
resolver de uma forma satisfatória e duradoura” 

Ações integradas e 
multissectoriais 

A ELD deve ser desenvolvida com base numa abordagem multissectorial, 
pois o LEADER é um programa de desenvolvimento territorial, onde os 
projetos e ações que a constituem estão relacionados entre si, com vista a 
formarem um conjunto coerente. 

Colocação em rede Permite a troca de experiências e saber-fazer entre GAL, áreas rurais, 
administrações e organizações, constituindo um meio de transferir boas 
práticas, divulgar casos de sucesso e partilhar conhecimentos adquiridos com 
as experiências anteriores. A colocação em rede também possibilita às áreas 
rurais mais isoladas, estabelecerem ligações com outras entidades ou 
regiões. 

Cooperação Possibilita a interação e o desenvolvimento de um projeto comum entre GAL 
ou entre GAL e outras entidades com uma abordagem similar, presentes 
noutras regiões, estado-membro ou mesmo país terceiro. 
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A cooperação deve ter por base um projeto comum e elaborado em torno a 
uma estrutura concreta, que permita às partes envolvidas, não só a troca de 
experiências, mas também obter do(s) parceiro(s) apoio no desenvolvimento 
das suas atividades ou na resolução de alguns problemas funcionais.  

Fonte: Adaptado com base em CE (2006: 8-15). 

 
Apesar da iniciativa ter sido concebida à escala europeia, a transposição dos objetivos gerais 
do programa para os Planos de Acão Local (PAL) dos GAL, presentes em cada estado-
membro, foi realizada com base nas prioridades, necessidades e recursos endógenos próprios 
a cada território, pelo que, o processo de implementação e as suas linhas diretrizes não se 
apresenta homogéneo a nível comunitário (EC 1999). Contudo, tiveram sempre por base os 
objectivos gerais defendidos pelo programa, aquando da sua criação: i) Evitar a desertificação, 
ii) rentabilizar as estruturas existentes, iii) melhorar o meio ambiente, iii) evitar a poluição e 
contribuir para o combate à que já existe, iv) preservar a natureza e os seus recursos naturais, 
v) melhorar a qualidade dos produtos agrícolas e sua valorização, vi) criar condições para o 
turismo e ocupação dos espaços rurais, vii) melhorar o ordenamento do território, viii) 
desenvolver a informação criando centros para a sua difusão, ix) desenvolver a cultura 
empresarial local (formação profissional), x) criar novas empresas locais, sobretudo de serviços 
inovadores, xi) constituição e valorização das cooperativas e associações locais e regionais 
(Parecer CE n.º 91/C).  
Ao longo das três iniciativas LEADER, o número de GAL a atuar na União Europeia passou de 
217 para 893 (CE 2006:7). Em Portugal, o LEADER I deu origem a constituição de 20 Grupos 
de Acão Local, dois dos quais centrados na região Alentejo (LEADERSOR e TERRAS 
DENTRO) e que cobriam 22% do território. Com o LEADER + Portugal passou a contar com a 
presença de 52 GAL e o Alentejo com 8 entidades, cuja área de intervenção englobava a 
totalidade das zonas rurais desta região (BARROCAS 2008). Às duas entidades anteriores 
juntaram-se a ADER-AL, ESDIME, MONTE ACE, ROTA DO GUADIANA, ALENTEJO XXI e 
ADL

91
. Atualmente está a decorrer a 4ª fase da Iniciativa LEADER, sendo que em Portugal 

Continental este instrumento passou a integrar o Programa de Desenvolvimento Rural 
(PRODER). Esta alteração originou uma redução da autonomia dos GAL, comparativamente 
com as três iniciativas anteriores, nomeadamente no período para apresentação dos pedidos 
de apoio, critérios de apreciação, seleção, acompanhamento e controlo das candidaturas.  
A temática do desenvolvimento rural e as suas políticas são áreas de interesse tanto dos 
países desenvolvidos, onde a fraca densidade populacional dificulta o acesso a serviços 
básicos e/ou especializados, como dos países menos desenvolvidos, marcados pelo fenómeno 
do êxodo rural e nos quais a agricultura assume um papel relevante (ENRD 2009:61). A 
reputação do Programa de Iniciativa Comunitária LEADER, considerado como um caso de 
sucesso devido aos resultados obtidos em numerosas zonas rurais, apesar do orçamento 
relativamente limitado que lhe tem sido consagrado (OCDE 2006a), conduziu ao aparecimento 
de numerosas versões híbridas pelo mundo (ENRD 2009:61). No entanto, apesar da atenção 
crescente do poder público sobre as políticas de desenvolvimento rural “existem poucos 
estudos sobre os resultados e [variáveis] determinantes do seu êxito ou fracasso”, facto que se 
deve em parte às dificuldades subjacentes à avaliação de políticas intersectoriais do ponto de 
vista quantitativo (OCDE 2006a:7). 

 
2. AVALIAÇÃO DE POLÍTICAS PÚBLICAS 
Assiste-se hoje em dia a uma procura crescente de informações sobre a utilização e resultados 
da aplicação dos fundos públicos, tanto parte dos organismos governamentais e 
representantes da oposição, como por parte do cidadão comum, caracterizado por ser cada 
vez mais exigente (WHOLEY et al. 2010). A avaliação das políticas públicas surge, desta 
forma, como uma necessidade para justificar e legitimar a intervenção crescente do estado na 
economia, sobretudo quando esta implica a utilização de receitas oriundas essencialmente de 
impostos dos contribuintes. 
Avaliar políticas públicas é um processo do qual resulta uma apreciação das ações de um 
programa ou política, implementadas pelo Estado. A sua função não se limita a um simples 
diagnóstico, assume também um carácter de “apoio à decisão com vista a melhorar a 
execução ou o conteúdo das ações (…) avaliadas”. O relatório de avaliação é composto por 
indicadores com enfoque em questões financeiras, humanas e de execução física mas também 
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 Importa distinguir que ADL (Associação de Desenvolvimento do Litoral Alentejano) é a designação de um GAL da 
região Alentejo, e ADL (Associação de Desenvolvimento Local) é a denominação de uma tipologia de atores locais do 
PIC LEADER.  
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compreende informações sobre a adequabilidade dos resultados alcançados face aos objetivos 
fixados (VOLLET e HADJAB 2008:7). A avaliação de políticas públicas é “um mecanismo para 
monitorizar, sistematizar e classificar as ações governamentais”, requerendo a recolha e 
análise sistemática de informação (VEDUNG 2009:2). A sua utilidade pode assumir dimensões 
para além da reorientação dos programas existentes, ajudando a desenvolver novas propostas 
legislativas ou simplesmente contribuir para o debate público (WHOLEY et al. 2010). 
O processo de avaliação de políticas e programas públicos nasceu no início dos anos de 1960, 
nos países anglo-saxónicos e mais particularmente nos EUA, com enfoque em domínios como 
a educação, serviços sociais, saneamento público e prevenção da criminalidade (TROSA 2003 
e CE 1999). Entre 1960 e 1980 assumiu um carácter de natureza científica e de investigação. 
As avaliações eram realizadas essencialmente numa fase ex-post, com o intuito de analisar o 
impacto do programa sobretudo nos domínios do emprego e produtividade (MAIRATE 2007). 
Contudo a divulgação e aparecimento do processo de institucionalização da avaliação de 
políticas públicas, durante esse período, não assumiu um carácter universal e uniforme. A 
difusão da prática e utilização do processo de avaliação em cada país evoluiu de forma distinta 
e por vezes de forma totalmente oposta, marcada pelo contexto histórico, institucional e cultural 
próprio a cada nação. Os EUA, Suécia, Canada e Alemanha, constituem os primeiros países a 
aderir a esta prática, os quais estimularam o seu desenvolvimento internacional. Na Europa, o 
2º grupo de países que aderiu a este processo reúne a Noruega, Dinamarca, Holanda, França, 
Suíça e Espanha (JACOB 2006:49-50). Em Portugal, a avaliação de Políticas Públicas surgiu 
na última década impulsionada essencialmente pelos requisitos de acesso a financiamentos 
comunitários, “consolidando-se gradualmente como uma componente de uma nova cultura 
organizacional por parte das entidades da administração pública e, mesmo, como uma 
reivindicação de cidadãos mais exigentes mas também menos confiantes nas instituições 
públicas” (FERRÃO & MOURATO 2010:11). 
 

2.1. Metodologia de análise da informação 
A Comissão Europeia tem desenvolvido desde 1988 numerosos trabalhos de investigação e 
divulgado um conjunto de documentos técnicos, orientadores e metodológicos, com a vista a 
proporcionarem aos estados-membros diversas indicações para a avaliação e monitorização 
das políticas de coesão na União. “Desenvolver práticas adequadas de avaliação tornou-se 
uma das ações prioritárias da Comissão a fim de contribuir para uma boa utilização 
dos financiamentos comunitários” (CE 1999:6). 
A coleção MEANS, publicada em 1999, constitui a primeira obra de referência, que serviu de 
base aos estudos e trabalhos realizados a posteriori, como por exemplo a plataforma eletrónica 
EVALSED - Guia para Avaliação do Desenvolvimento Socioeconómico desenvolvida em 2004 
pela Comissão Europeia e que tem sido alvo de sucessivas atualizações, até mais 
recentemente em 2009. Num dos capítulos, este guia apresenta e descreve os vários métodos 
e técnicas que podem utilizados nos processos de avaliação de programas e políticas públicas, 
após a recolha dos dados: análise input-output, modelos econométricos/análise de regressão, 
estudos Delphi ou SWOT, entre outros. Contudo, a Comissão Europeia também reconhece que 
“não existe nenhum método universal que permita determinar com simplicidade” se o programa 
foi ou não um sucesso, pois cada metodologia tem os seus limites e nenhum responde de 
forma absoluta a todas as questões colocadas. Caberá aos avaliadores/analistas escolher a 
metodologia mais apropriada em função das limitações orçamentais e temporais, a informação 
disponível, a finalidade desejada e o seu destinatário/utilizador (UE 2010:18-19). 
Em Portugal a metodologia está essencialmente baseada no modelo input-ouput, cuja primeira 
versão foi concluída em 1992, pela Divisão de Modelos e Metodologias do Ministério do 
Ambiente e do Ordenamento do Território, o qual tem vindo a introduzir sucessivas melhorias 
ao modelo inicial (DIAS & LOPES 2010). No início da década de 2000 foi desenvolvido pelo 
DPP em colaboração com docentes do Instituto Superior de Economia e Gestão (ISEG) um 
modelo macro-econométrico dinâmico (HERPOR) que vinha colmatar uma das limitações do 
modelo input-output ao incorporar simultaneamente as óticas da procura e da oferta, numa 
perspetiva de longo prazo (DIAS & LOPES 2004). 
Para o presente estudo, cujo principal objetivo é analisar os efeitos do PIC LEADER na região 
Alentejo NUTS II (1999), entre 1991 e 2006, com base no estudo do comportamento do 
investimento realizado por projeto no âmbito deste programa, optou-se por utilizar uma 
metodologia assente nos modelos de regressão. Esta revelou-se ser a mais adequada face à 
informação disponível, âmbito geográfico de análise (regional) e aos objetivos pretendidos, 
porque comparativamente com outros métodos evidenciados, como Estudos Delphi e análise 
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SWOT, permite estabelecer uma relação de causalidade entre a variável de interesse e as 
variáveis explicativas.  
 

2.2. As dimensões da análise da informação 
A análise das ações públicas é geralmente baseada na apreciação de três elementos: os 
objetivos da política ou programa, definidos com base nas necessidades diagnosticadas, os 
recursos humanos e financeiros canalizados para sua implementação e execução, traduzindo-
se em realizações materiais e imateriais, e os resultados, ou seja, os efeitos gerados numa 
economia ou território (VOLLET e HADJAB 2008). Com base nestes três critérios, e 
estabelecendo-se uma relação de causalidade, será possível apreciar, pelo menos, seis 
dimensões da avaliação: relevância/pertinência, coerência, eficiência, eficácia, utilidade e 
sustentabilidade. 
Estas seis dimensões estão intimamente relacionadas com as várias etapas da avaliação, 
conforme ilustra a figura 1. A avaliação ex-ante vem analisar a coerência e pertinência dos 
objectivos e a sua aplicabilidade, tem em conta constrangimentos que possam surgir e afectar 
a eficácia do programa. Para além de simular o impacto potencial do programa ou política 
deverá também apresentar recomendações com vista a mitigar os riscos e efeitos indesejáveis. 
A avaliação ex-post é a etapa onde o problema conceptual e metodológico é o mais complexo, 
uma vez que irá, com base na informação disponível, proceder à análise das realizações e 
impactos (OCDE 2009). Para a determinação dos resultados gerados pelo programa ou política 
são utilizados indicadores de impacto, os quais constituem a base para esta etapa da 
avaliação. A avaliação ex-post, que surge após o termo do programa, permitirá não só emitir 
um juízo de valor sobre o sucesso das acções implementadas, assim como, aferir sobre 
qualidade e adequabilidade das avaliações anteriores, como a avaliação ex-ante e intercalar 
(PINDER 2005). 
O presente estudo é resultado de uma investigação empírica sobre o PIC LEADER na região 
Alentejo, entre 1991 e 2006, e surge num contexto temporal onde as três fases do programa já 
se encontram concluídas. Conhecendo-se os objetivos globais das iniciativas LEADER e os 
recursos financeiros canalizados para a implementação do programa, sob a forma de subsídio, 
pretendeu-se estudar a relação de causalidade entre as variáveis anteriores e o output, 
traduzido nos investimentos realizados ao abrigo destas iniciativas.  
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Figura 1. Dimensões e fases da avaliação de políticas públicas 
Fonte: Adaptado com base no EC (2008:42) e ARNAUD & BOUDEVILLE (2004:37). 

 

2.3. Avaliação do PIC LEADER: metodologias de análise utilizadas 
Em 1991, tanto no Parecer (91/C 31/14), que veio criar o programa de iniciativa comunitário 
LEADER, como na Comunicação CE (91/C 73/14), que deu origem à sua primeira fase, 
nenhuma recomendação específica sobre o seu processo de avaliação foi indicada. Enquanto 
ação comunitária seria pelo menos objeto, segundo o art.° 6.° do Regulamento (CEE) n.° 
2052/88, de um acompanhamento contínuo, o qual “permitirá, caso necessário, reorientar a 
ação a partir das necessidades surgidas durante a execução”, e de uma avaliação ex-ante e 
ex-post, destinadas a apreciar a eficácia e impacto das intervenções. 
A comunicação CE (94/C 180/12), que delineou as orientações para o LEADER II, veio 
estabelecer as primeiras orientações para o processo de avaliação do programa, aplicados à 2ª 
fase. A avaliação contínua permanece um dos pilares do processo, garantida por relatório 
periódicos, avaliação intercalar e ex-post.  
No seguimento das publicações anteriores, a Comunicação CE (95/C 263/12) veio definir os 
objetivos e conteúdos específicos da avaliação ex-post aplicada ao LEADER

92
, indicando que o 

carácter inovador da iniciativa deveria ser salientado na análise. Para a apreciação desta 
dimensão, o processo deveria incidir sobre o valor acrescentado da abordagem “bottom-up”, a 
dimensão assumida pela inovação nas ações implementadas e o efeito multiplicador das 
medidas propostas. 
Em suma, a avaliação do Programa de Iniciativa Comunitária LEADER deveria basear-se em 
dois métodos complementares. Enquanto parte instrumento dos Fundos Estruturais, “devem 
ser seguidos procedimentos idênticos aos de outros programas europeus, baseados em 
indicadores físicos e financeiros de avaliação do progresso, dos resultados e do impacto. (…) 
Por o outro lado, para apreciar a sua abordagem diferente do desenvolvimento rural, devem 
também ser avaliados os seus aspetos específicos”, ou seja, as características que distinguem 
a abordagem LEADER da metodologia tradicional (LEO 1999:11). Esta diferenciação origina 
custos e riscos adicionais mas em contrapartida o programa, pelas suas especificidades 
metodológicas, também tem potencial para gerar valor acrescentado (TCE 2010), 
comparativamente com uma metodologia top-down tradicional. 
Quanto à metodologia de avaliação a Comunicação CE (95/C 263/12) não era muito específica, 
mencionando apenas que caberia aos avaliadores a aplicação da metodologia mais 
apropriada, com vista a se alcançarem os objetivos pretendidos com esse processo. Por outro 
lado, o documento da Comissão referente as «Orientações para a avaliação dos programas 
LEADER +» também indicava que apesar das “recomendações relativas à metodologia, os 
avaliadores e a autoridade de gestão [eram] livres de optar por uma metodologia diferente, 
caso considerem que [existir] outras abordagens mais adequadas” (CE 2002:26). Contudo, 
assenta no princípio que avaliação deverá ter por base dados quantitativos e qualitativos e que 
“os dados disponíveis sobre os resultados (avaliação dos efeitos) deverão ser cruzados com os 
dados sobre a aplicação dessas especificidades a todos os níveis (avaliação do processo) ” 
(CE 2002:44). Assim sendo, as avaliações ex-post, realizadas ao nível comunitário, sob a tutela 
da Comissão Europeia, apresentaram ao longo das três iniciativas critérios variados, desde a 
análise estatística à cross tabulation. 
Em Portugal, a primeira avaliação do Programa LEADER iniciou-se no LEADER II, com a 
avaliação intercalar da iniciativa, não tendo sido realizada qualquer avaliação ex-ante ao 
LEADER I e LEADER II. Esta etapa do processo de avaliação apareceu com o LEADER + e 
realizada por um avaliador externo. O relatório teve como principal enfoque a apreciação da 
pertinência e coerência do programa face aos pontos fortes e fracos das zonas de intervenção. 
A análise foi essencialmente qualitativa, no entanto, o autor recomenda que, face aos avanços 
tecnológicos verificados, seja construído “um algoritmo de avaliação dos impactos do 
Programa, que contemple a criação de empregos e sua sustentabilidade nos sectores sociais e 
ambientais, bem como o crescimento do volume de negócios de projectos aprovados em 
sectores economicamente competitivos, poderão ser os indicadores mais importantes” (NEVES 
2000:63). No entanto, em nenhum dos documentos consultados para a elaboração do presente 
estudo foi possível verificar que esta sugestão tivesse sido colocada em prática. 
                                                      
92

 Analisar a pertinência e conformidade das ações aplicadas pelos GAL com vista à prossecução dos objetivos gerais 
do programa; avaliar os efeitos desejados, nomeadamente sobre o emprego; avaliar o impacto real das ações a nível 
local; avaliar a utilização apropriada dos fundos atribuídos a esta iniciativa; analisar o funcionamento e a eficácia da 
rede; avaliar, em termos qualitativos e quantitativos, a mais-valia produzida graças à ação comunitária. 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

165 

O relatório de avaliação intercalar do PIC LEADER + em Portugal de cariz eminentemente 
qualitativo (CIDEC 2004), foi estruturado de acordo com as orientações indicadas Comissão 
Europeia. Para além de apreciar a eficácia (por via da taxa de execução financeira), a 
pertinência e coerência, analisou a aplicabilidade da metodologia LEADER na 3ª fase da 
Iniciativa Comunitária. O relatório de execução final do PIC LEADER +, realizado pela MADRP, 
veio resumir as ações posta em prática a nível nacional, realçando os objetivos específicos 
alcançados (investimento realizado e emprego criado) e analisando indicadores de resultado 
(investimento realizado por domínios e tipo de promotor) e de impacto (perfil do emprego 
criado), assim como, a execução financeira.  
Para além do tipo de avaliações e análises citadas, ao nível da região Alentejo, os próprios 
GAL, por livre iniciativa, decidiram realizar alguns estudos complementares, dos quais 
resultaram as publicações «15 anos de Programa LEADER no Alentejo, Avaliação e Impactos» 
e «Avaliação dos resultados do Programa de Iniciativa Comunitária LEADER +, no Alentejo 
Central». Esta preocupação por aprofundar o âmbito de análise dos impactos do programa veio 
mostrar que estas entidades interpretam “a avaliação como um elemento de apoio à sua 
atividade e não apenas como um formalismo imposto normativamente” (MONTE 2007:7). 
A avaliação ex-ante da 4ª fase do PIC LEADER em Portugal está integrada na avaliação do 
PRODER. Para além de apreciar a coerência, o documento também estima os impactos 
esperados “com base no cruzamento entre os objetivos estratégicos e os objetivos específicos 
e operacionais, ao nível do Programa, e os objetivos e indicadores definidos (…) para cada 
uma das Medidas” (IST 2007: 75). No entanto, a quantificação das metas específicas para 
LEADER em Portugal Continental apenas estão enumeradas no Programa de 
Desenvolvimento Rural. 
 

3. A REGIÃO ALENTEJO: EVOLUÇÃO E CARACTERIZAÇÃO ECONÓMICO-
SOCIAL  
As políticas de desenvolvimento aplicadas em Portugal antes de 1986 basearam-se numa 
filosofia onde o sector industrial era privilegiado em relação ao agrícola e o litoral em 
detrimento do interior. Estas medidas contribuíram sem dúvida para o acentuar dos 
desequilíbrios regionais (CCRA 1986). O Alentejo, caracterizado por uma estrutura produtiva 
baseada na agricultura, viu a sua estrutura económico-social ser significativamente afetada por 
estas medidas, marcado essencialmente pelo êxodo rural, também observado em todo o país. 
O envelhecimento populacional, decréscimo da população residente e abandono das terras 
agrícolas foram alguns dos fenómenos registados (BARROCAS 2008). 
 

Quadro 2. Diagnóstico e caracterização da região Alentejo: situação pré-QCA I e pré-QREN 
 

 Pontos fracos, ameaças e 
estrangulamentos 

Pontos fortes, oportunidades e 
potencialidades 

I QCA 
(1989-1993) 

 Envelhecimento da população; 
 Inadequação dos sistemas de ensino e 

formação profissional; 
 Deficiente cobertura em infraestrutura e 

equipamentos de apoio à atividade produtiva; 
 Ausência de apoio técnico nos diversos 

sectores de atividade; 
 Deficientes circuitos de comercialização e 

inexistência de organização associativa; 
 Utilização inadequada dos solos e 

inexistência de um plano de rega; 
 Carências na rede viária e ferroviária; 
 Reduzida capacidade de alojamento; 
 Dependência energética da região e 

deficiente nível de eletrificação nas zonas 
rurais. 

 Condições edafoclimáticas propícias 
à diversificação cultural e ao uso de 
energias alternativas (solar e eólica); 

 Existência de importantes recursos 
no subsolo (rochas ornamentais e 
pirites); 

 Elevadas potencialidades turísticas 
(recursos naturais, paisagísticos e 
arqueológicos, estâncias termais, 
artesanato e gastronomia); 

 Existência de matérias-primas 
agrícolas favoráveis ao 
desenvolvimento da agro-indústria; 

 Localização geográfica (interior – 
zona fronteiriça com Espanha – e 
litoral – faixa costeira). 

 

 

 

QREN 
(2007-2013) 

 Despovoamento e abandono rural; 
 Reduzida densidade populacional e 

empresarial; 
 Fraca iniciativa empresarial e grau 

associativo; 
 Envelhecimento populacional; 

 Posicionamento estratégico; 
 Porto de Sines; 
 Empreendimento de Fins Múltiplos 

do Alqueva (EFMA); 
 Aeroporto de Beja; 
 Equipamentos sociais; 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

166 

 Elevada taxa de desemprego; 
 Carência “de maior conhecimento nas áreas 

da organização, gestão, inovação, 
marketing/vendas, tecnologias de informação 
e comunicação, design, investigação e 
desenvolvimento” (PORA 2008:2); 

 Habilitações académicas inferiores aos 
índices médios do país; 

 Deficiente usufruto e promoção do património 
natural e cultural. 

 Património natural e a identidade 
cultural; 

 Fileira agroalimentar e o sector do 
turismo. 

Fonte: adaptado de CCRA (1986) e PORA (2008). 

 
Com a adesão de Portugal à Comunidade Económica Europeia, o país passou a poder 
beneficiar de instrumentos financeiros criados com vista a “corrigir os principais desequilíbrios 
regionais na Comunidade através de uma participação no desenvolvimento e no ajustamento 
estrutural das regiões menos desenvolvidas” [Regulamento (CEE) n.º 2052/88 do Conselho]. 
No entanto, apesar dos diversos Programas Operacionais, Regionais e de Desenvolvimento 
implementados no Alentejo, ao longo de três Quadros Comunitários de Apoio, que decorreram 
entre 1989 e 2006, “a situação demográfica, económica e social do Alentejo permanecem 
[praticamente] inalteradas” (Universidade de Évora 2007:2). 
Fatores como a debilidade económica, fraca densidade empresarial, envelhecimento 
populacional, despovoamento rural, elevados níveis de desemprego, grau de associativismo e 
cooperação empresarial deficitário, habilitações académicas inferiores à média nacional e 
carência de conhecimentos na “cadeia de valor” ainda são atualmente identificados como 
fragilidades da região Alentejo no PORA 2007-2013. Elementos que também se encontravam 
diagnosticados como a causa do estrangulamento do território antes da implementação do 
QCA I. Em síntese, “o Alentejo não [melhorou] a sua posição no que respeita a indicadores de 
competitividade territorial e (…) não [tem] vindo a verificar sinais [significativos] de 
convergência para a média nacional e da União Europeia” (Universidade de Évora 2007:2). De 
facto, a maioria dos fundos estruturais acabaram por ser dirigidos para uma tipologia de 
investimento baseada essencialmente em infraestruturas, esquecendo centrar as intervenções 
para a resolução da baixa produtividade do capital humano, fator relacionado com a reduzida 
qualificação da mão-de-obra (AMARAL 2010). Contudo, destacam-se alguns investimentos 
realizados na região, como o Complexo de Sines, o Empreendimento de Fins Múltiplos do 
Alqueva, o aumento e melhoria dos equipamentos sociais, que constituem fatores de 
atratividade do território, assinalados como ponto fortes e oportunidades no PORA 2007-2013. 
 

4. DESCRIÇÃO DO MODELO ECONOMÉTRICO 
 

4.1. Pressupostos da análise 
O âmbito geográfico desta investigação incide sobre a região Alentejo

93
 e nas suas zonas 

rurais
94

, em virtude do LEADER ser um programa vocacionado exclusivamente para o 
desenvolvimento destas áreas. A amostragem é igual ao universo, em virtude de terem sido 
analisadas individualmente todas as candidaturas apresentadas e executadas no âmbito do 
LEADER I, LEADER II e LEADER + (vetor 1 e 2), equivalente a 2.706 projetos de investimento. 
Para a construção da base de dados foram recolhidas informações junto de vários 
organismos

95
 a qual, depois de compilada, foi classificada e tratada. 

 

4.2. Estruturação da variável de interesse e variáveis explicativas 
Com base na informação disponível pretendeu-se estudar o comportamento do investimento 
realizado no âmbito do Programa LEADER, na região Alentejo, utilizando variáveis que se 
identificassem com os objetivos do programa. 
 

Variável explicada (dependente) = Yi  
                                                      
93

 Na sua definição e delimitação ao abrigo do Decreto-Lei 317/99 de 18-08-1999, ou seja, sem incluir o atual NUTS III 
Lezíria e Vale do Tejo. 
94

 Com base na descrição do Conselho Europeu, “territórios do interior ou litoral, incluindo aldeias e pequenas cidades, 
onde a maior parte das terras são utilizadas para a agricultura, silvicultura, aquicultura e pesca; por atividades 
económicas e culturais próprias aos habitantes desta região; para o apetrechamento de áreas não-urbanas de lazer e 
entretenimento (ou reservas naturais) e outros usos, como a habitação, com uma densidade populacional igual ou 
inferior a 150 habitantes por km²”. 
95

 Grupos de Acão Local a operarem na região Alentejo, Comissão Gestora do LEADER+, Direcção-Geral de 
Agricultura e Desenvolvimento Rural, Comissão Europeia, ELARD - European LEADER association for Rural 
Development e Federação Minha Terra. 
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Investimento realizado no âmbito do Programa de Iniciativa Comunitária LEADER, na região 
Alentejo, no âmbito do Programa de Iniciativa Comunitário LEADER I, LEADER II e LEADER +, 
expresso em euros a preços constantes, com base em 2002. 
 

Variáveis explicativas (independentes) = Xi 
a) LOG CE: logaritmo da comparticipação CE, expresso em euros a preços constantes, com 
base em 2002. 
b) Tipologia do promotor (variável dummy, tomada como referência e por isso omitida na 
análise) 
 PRIVADO: empresas, empresários em nome individual e outras entidades com fins 

lucrativos 
 PÚBLICO: Câmaras municipais, Juntas de freguesias, Escolas, Posto de Turismo e afins. 
 OUTRO (3º Sector): Instituições sem fins lucrativos, como as IPSS (Instituições Particulares 

de Solidariedade Social), Cooperativas, Casas do Povo e outras entidades não 
governamentais (Santas Casas da Misericórdia, Associações, Fundações e afins), e Igrejas. 

 GAL: Gabinete de Acão Local. Tomada como referência e por isso omitida na análise. 
c) Tipologia da atividade contemplada no pedido de apoio da entidade promotora (variável 
dummy, tomada como referência e por isso omitida na análise) 
 AGRO (Agroindústria): criação, modernização ou ampliação de indústrias transformadora de 

produtos alimentares (salsicharia, padaria, queijaria, adega, lagar, etc).  
 TUR (Turismo): criação, modernização ou ampliação de unidades de alojamento de Turismo 

no Espaço Rural, desenvolvimento de atividades de animação turística, incluindo as 
desportivas  

 GASTRO (Gastronomia): criação, modernização ou ampliação de restaurante, pastelaria, 
café e similares. 

 TRANSF (Industria transformadora não alimentar): inclui o artesanato, olaria, carpintaria, 
oficinas, serralharias e similares. 

 COM (Comércio): criação, modernização ou ampliação de estabelecimentos de comércio de 
produtos regionais e outros. 

 SERV (Serviços): prestação de serviços a terceiros, incluindo o funcionamento dos GAL por 
estas entidades prestarem serviços à comunidade; serviços veterinários, contabilidade, 
consultadoria, comunicação e imagem. 

 PATRIM (Património histórico, cultural e natural): recuperação e restauro de monumentos, 
jardins e espaços verdes, consultadoria e estudos especializada, preservação e divulgação 
dos valores culturais e património natural (flora e fauna), nomeadamente mediante criação 
de espaços museológicos e bibliotecas, dinamização e conservação de folclore tradicional 
(incluindo tauromaquia). 

 PROMO (Promoção do território, incluindo tradições): realização ou participação em feiras, 
concursos e outros eventos; elaboração de material promocional e rotas turísticas, 
colocação de sinalização; instalação, recuperação ou remodelação de posto de turismo. 

 FORM (Formação): formação profissional e outras atividades de aprendizagem, incluindo 
seminários profissionais, certames pedagógicos e workshops. 

 OUTRAS: outras atividades não enquadráveis nas anteriores, de entre as quais, acção 
social – SOCIAL – (apoio às crianças, jovens, idosos e/ou pessoas carenciadas) e 
associativismo – ASSOC – (criação e desenvolvimento de associações de cariz social, 
cultural, desportivas e afins). Tomada como referência e por isso omitida na análise. 

d) Categoria do investimento contemplado no pedido de apoio (variável dummy, tomada como 
referência e por isso omitida na análise) 
 MAT (Investimentos materiais): obras e aquisição de imóveis e equipamentos, incluindo 

informático, ferramentas e utensílios. 
 KNOW (Aquisição e transferência de conhecimentos): consultadoria externa e estudos de 

apoio à decisão, contratação de técnico qualificado, formação profissional, seminários e 
encontros profissionais destinados à troca de experiências. 

 MKT (Marketing e comunicação): custos de participação e organização de feiras, concursos 
e outros eventos promocionais, conceção de material promocional (como livros, folhetos e 
panfletos). 

 OUTRAS: outras despesas, não compreendidas nas rubricas anteriores, incluindo despesas 
de funcionamento do GAL, despesas com atividades de animação para crianças e idosos, 
festivais, comemorações e afins ou pouca representatividade como tecnologias da 
informação e comunicação – TIC – (desenvolvimento web site e software específico) e 
registos de propriedade Industrial, marcas e patentes e processo de certificação (DIF). 
Tomada como referência e por isso omitida na análise. 
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e) Localização do investimento (foram introduzidas variáveis estatísticas socioeconómicas do 
concelho onde o projeto foi implementado, tendo com referência o 1° ano de aprovação das 
candidaturas em cada iniciativa): 
 Densidade populacional (DENSPOP) 
 Índice de envelhecimento (INDENV) 
 Concentração empresarial dentro da Zona de Intervenção (CONCEMP) 
 Concelho com sede do GAL (SEDEGAL): variável dummy, equivalente a 1 quando o 

investimento é realizado num concelho onde o GAL tem a sua sede e 0 no outro caso. 
 

Atendendo à limitação da informação estatística concelhia disponível, para o período de 1992 a 
1998, procurou-se utilizar três indicadores estatísticos que permitissem estabelecer 
comparações ao longo do período em análise e que simultaneamente se identificassem com os 
objetivos do programa: 
 Densidade populacional: o PIC LEADER é um programa especificamente dirigido para os 

territórios de baixa densidade populacional. 
 Índice de envelhecimento: os territórios de baixa densidade e as zonas rurais são 

caracterizados por possuírem uma população envelhecida, devido á dificuldade para 
fixação da classe etária mais jovem. 

 Concentração empresarial: um dos objetivos do PIC LEADER é fomentar o 
empreendedorismo, quer por via da criação de novas entidades ou por via da 
diversificação ou modernização das atividades existentes, em territórios onde a iniciativa 
empresarial é deficitária. 

Salienta-se que estes indicadores não são exclusivos para explicar e caracterizar uma região 
do ponto de visto económico-social, contudo, uma vez que os dados estatísticos concelhios 
disponíveis para o período antes de 1999 eram escassos, não foi possível incluir na análise 
indicadores suplementares.  
 

4.3. Especificação e estimação do modelo econométrico  
Assumindo a variável de interesse valores exclusivamente positivos, a construção do modelo 
econométrico terá obrigatoriamente de refletir esta característica, pelo que, a utilização de 
modelos lineares não é apropriada. De facto, neste caso, o uso do modelo linear simples em 
análise de regressão poderia gerar previsões negativas para o investimento, resultado 
contraditório com a especificidade desta variável. Assim, optou-se por usar o modelo 
exponencial para a média condicional da variável de interesse, que reflete a natureza positiva 
do investimento. 

E (      ) = exp (   )     (1) 
 
Outra alternativa potencialmente viável, para modelizar o investimento seria o uso do modelo 
log linear onde o investimento aparece logaritmizado. No entanto, segundo Santos Silva e 
Tenreyro (2006), perante indícios de heteroscedasticidade, estes estimadores podem ser 
inconsistentes se o modelo for efetivamente exponencial. Estes autores recomendam utilizar 
diretamente o modelo exponencial (1) estimado pelo método da quasi-máxima verossimilhança 
(QMV), que corrige os desvios padrão, de modo a internalizar a heteroscedasticidade e permitir 
obter elasticidades do investimento face aos fatores explicativos consistentes. 

 
4.4. Avaliação e interpretação do modelo  
Foram estimados modelos para cada iniciativa LEADER, os quais se mostraram 
estatisticamente adequados para explicar o investimento realizado no âmbito deste programa.  

 Teste Wald: testa a hipótese de todos os coeficientes do modelo, excepto β0 por não 
ter nenhum regressor associado, serem iguais a zero. 

H0: β1 = … = βk = 0 
H1: Não H0 

Todos os modelos apresentam um p-value = 0,000 < 0,05 o que leva a rejeitar H0 e a 
concluir que os regressores são conjuntamente significativos para explicar a variável de 
interesse. 

 Teste Reset: testa a adequabilidade do modelo, sendo que por se tratar um modelo 
não linear, não existe um comando direto no STATA que permita realizar esta 
verificação, pelo que, a mesma tem de ser executada passo a passo, acrescentando-se 

potenciais regressores (X  ) aos modelos. Usando o modelo inicial, utiliza-se três 

destes regressores adicionais, assumindo que            são coeficientes associados a 
estes regressores, testando-se a hipótese destes serem iguais a zero. 
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H0:            
H1: Não H0 

Os modelos estimados para o LEADER I, LEADER II e LEADER + ostentam uns p-
values > 0,05 o que nos leva a não rejeitar H0  e a concluir que os modelos são 
adequados. 

 

O número de variáveis significativas aumenta ao longo das três iniciativas – LEADER I (11 
variáveis), LEADER II (12 variáveis) e LEADER + (16 variáveis). Tendo em conta que a maioria 
dos regressores foram construídos com o intuito de refletir os objetivos estabelecidos nas 
várias etapas do programa LEADER, esta tendência sugere que as entidades envolvidas 
procederam a uma redefinição mais adequada do programa com vista a maximizarem a 
concretização dos objetivos fixados.  
Conforme podemos verificar no quadro 3, os modelos apresentam diferentes variáveis 
significativas, assim como, sinais e magnitudes distintas, o que nos leva a presumir de 
comportamentos divergentes entre os três modelos/iniciativas LEADER. Com vista a confirmar 
estas suspeitas estimou-se um modelo conjunto que, apesar de registar uma significância 
global (Teste de Wald), mostrou-se inadequado em termos de forma funcional (Teste Reset). 
Por último, aplicou-se o Teste de Chow à quebra de estrutura, aos modelos LEADER I versus 
LEADER II e LEADER II versus LEADER +, o qual comprovou a existência de desigualdades 
entre as várias iniciativas do programa LEADER. 
 
Quadro 3. Resultados da estimação dos modelos LEADER I, LEADER II, LEADER + e conjunto 

   LEADER I LEADER II LEADER + Conjunto 
 LOG_CE 0,972

***
 0,981

***
 0,488

***
 0,738 

   (0.000) (0.000) (0.000) (0.000) 

L
o

c
a
liz

a
ç
ã

o
 

g
e

o
g

rá
fi
c
a
 

DENSPOP 0,021 0,001 0,000 -0,002 
  (0.132) (0.144) (0.865) (0.166) 

INDENV -0,003
** 

-0,001
***

 0,001 0,001 
  (0.019) (0.000) (0.141) (0.242) 

CONCEMP -0,889 -0,329
***

 -0,209 -0,027 
  (0.203) (0.000) (0.373) (0.855) 

SEDEGAL -0,137 -0,025 0,193
***

 0,063 
  (0.266) (0.174) (0.002) (0.180) 

T
ip

o
lo

g
ia

 d
o
 

p
ro

m
o
to

r 

OUTRO 0,292 0,099
***

 -0,589
***

 -0,335 
  (0.030) (0.000) (0.000) (0.000) 

PRIVADO -0,174 0,195
***

 -0,508
***

 -0,210 
  (0.259) (0.000) (0.000) (0.007) 

PUBLICO 0,143 0,156
***

 -0,424
***

 -0,323 
  (0.336) (0.000) (0.000) (0.000) 

T
ip

o
lo

g
ia

 d
a
 a

ti
v
id

a
d

e
 

AGRO 0,798
***

 0,119
***

 0,991
***

 0,669 
  (0.000) (0.002) (0.000) (0.000) 

COM 0,679
***

 -0,026 0,482
***

 0,308 
  (0.002) (0.655) (0.001) (0.009) 

FORM 0,131 -0,026 -0,476
***

 -0,143 
  (0.231) (0.393) (0.006) (0.131) 

GASTRO 1,177
***

 0,176
***

 1,003
***

 0,627 
  (0.000) (0.004) (0.000) (0.000) 

PATRIM 0,252
**
 0,052 0,014 0,160 

  (0.021) (0.201) (0.903) (0.022) 

PROMO 0,052 -0,008 -0,498
***

 -0,173 
  (0.619) (0.852) (0.000) (0.013) 

SERV 0,200
**
 0,024 0,461

***
 0,255 

  (0.049) (0.430) (0.000) (0.000) 

TRANSF 1,049
***

 0,106 0,420
***

 0,408 
  (0.001) (0.227) (0.003) (0.001) 

TUR 0,667
***

 0,072
**
 0,844

***
 0,647 

  (0.001) (0.036) (0.000) (0.000) 

C
a
te

g
o

ri
a

 

d
o

 

in
v
e
s
ti
m

e
n
t

o
 

KNOW -0,192
**
 0,047

**
 0,546

***
 0,116 

  (0.032) (0.013) (0.002) (0.180) 

MAT 0,036 0,081
***

 0,237
**
 0,062 

  (0.732) (0.001) (0.025) (0.361) 

MKT -0,044 0,091
**
 -0,422

***
 0,065 

  (0.659) (0.044) (0.001) (0.447) 

 _cons 0,957 0,617
***

 5,440
***

 3,161 
   (0.133) (0.000) (0.000) (0.000) 
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 Nr Obsrv 202 1 001 1 504 2 707 

 Pseudo R2 0,919 0,983 0,566 0,765 

 Test Wald 0,000
***

 0,000
***

 0,000
***

 0,000
***

 

 Test Reset 0,116 0,119 0,061 0,000 
 

Nota: 
***

 coeficiente significativo a 1%, 
**
 coeficiente significativo a 5% e 

*
 coeficiente significativo a 10%. 

Entre parênteses Encontram-se os p-values dos testes para a significância individual de cada regressor e os 
resultados apresentados para o teste de Wald e Reset correspondem a p-values. 

Fonte: Output do software STATA. 

 
O investimento realizado (INV REAL) no LEADER I regista uma média de cerca de 106.000Eur, 
enquanto que no LEADER II e LEADER + este valor não atinge 30.000Eur. O pagamento CE 
oscila entre os 51% e 62% ao longo das três iniciativas, assumindo em média um peso relativo 
mais elevado no LEADER II.  
 

 
Figura 2 – Investimento médio realizado no âmbito do programa LEADER I, LEADER II e 

LEADER +, repartido por pagamento CE e despesa nacional
96

 

 
O logaritmo do pagamento CE (LOG CE) é significativo ao longo das três iniciativas LEADER, 
sendo a sua amplitude praticamente idêntica nos modelos LEADER I e LEADER II. A 
interpretação deste coeficiente é equivalente à elasticidade, por exemplo, no LEADER + a 
variação de 1% no pagamento CE provoca um acréscimo de 0,488% do investimento 
realizado. 
 
a) Localização geográfica 
 A densidade populacional (DENS POP) é a única variável que não apresenta 

significância, nos três modelos. 
 O índice de envelhecimento (IND ENV) é significativo nos modelos referentes ao 

LEADER I e II, variando em proporção inversa ao investimento realizado. Uma conclusão 
semelhante pode ser depreendida relativamente à variável concentração empresarial na 
zona de intervenção (CONC EMP), apesar da sua significância apenas estar 
comprovada no modelo LEADER II. Ambas variáveis apresentam um comportamento 
que nos leva a concluir que quanto maior o índice de envelhecimento ou concentração 
empresarial menor o valor do investimento. 

 A localização do investimento num concelho onde o GAL tem a sua sede (SEDE GAL) 
apenas é significativa no modelo LEADER +, o que evidencia um impacto positivo sobre 
o investimento realizado, pelo facto de exibir um sinal positivo. O investimento realizado 
num concelho onde o GAL tem a sua sede é em média superior em 21,3%

97
 do valor do 

investimento realizado num concelho sem sede do GAL. Uma explicação possível para 
esta situação pode resultar do factos destes municípios registarem em média uma 
concentração empresarial e densidade populacional superiores à média da zona de 
intervenção e um índice de envelhecimento inferior (SANTOS 2012).  

 
                                                      
96

 A despesa nacional inclui a contribuição do estado-membro e a comparticipação privada. 
97

 O impacto da variável no investimento realizado foi calculado com base na seguinte fórmula: 100[exp    )-1] 

(VERBEEK 2008:229), ou seja, {100[exp(0,193]-1] = 21,3%)}. 
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b) Tipologia do promotor  
 A tipologia do promotor [privado, público e 3º sector (OUTRO)], no modelo LEADER II, 

influência positivamente o investimento realizado. No modelo LEADER + verifica-se uma 
alteração radical desta tendência, uma vez que as entidades anteriores contribuem 
inversamente para o investimento realizado, o que evidência que a variável de referência 
(investimento realizado pelo GAL) passou a assumir um papel relevante na despesa 
realizada.  

 

c) Tipologia de atividade 
 Na tipologia de atividades ou objeto do pedido de apoio assumem particular importância a 

agroindústria (AGRO), turismo (TUR) e gastronomia (GASTRO). Estas três variáveis são 
as únicas, na sua categoria, que se apresentam significativas nos 3 modelos mas com 
amplitudes diferentes, com se pode verificar no quadro 4, o qual também evidencia que a 
evolução da média destes coeficientes não influência a sua amplitude. A título ilustrativo, 
podemos interpretar que o coeficiente do sector do turismo (TUR) evidencia que o 
investimento realizado neste sector é em média 132,6% superior ao do sector de 
referência.  
 

Quadro 4. Evolução coeficiente, interpretação e média das variáveis AGRO, GASTRO e TUR 
 

    LEADER I LEADER II LEADER + 

AGRO 

Coeficiente (  ) 0,798 0,119 0,991 

Interpretação    122,1% 12,6% 169,4% 

Média 0,12 0,06 0,06 

GASTRO 

Coeficiente (  ) 1,177 0,176 1,003 

Interpretação    224,5% 19,2% 172,6% 

Média 0,05 0,03 0,01 

TUR 

Coeficiente (  ) 0,667 0,072 0,844 

Interpretação    94,8% 7,5% 132,6% 

Média 0,18 0,07 0,07 
 

NOTA: O impacto das variáveis no investimento realizado é calculado com base na seguinte fórmula: 100[exp    )-1] 

(VERBEEK 2008:229). 
Fonte: Coeficientes Quadro 3 e média output STATA do comando sumarize. 

 
 O investimento relacionado com atividades dos serviços (SERV) é significativo a 1% no 

LEADER +, o que nos pode levar a deduzir que os serviços de apoio à economia local 
passaram a ser reconhecidos pela coletividade como uma ferramenta importante do 
desenvolvimento regional. 

 O coeficiente do sector da indústria transformadora (TRANSF) é significativo no LEADER I 
e LEADER +, sendo que em ambas iniciativas influência positivamente o investimento 
realizado.  

 A formação (FORM) e promoção do território (PROMO) apenas apresentam significância 
no LEADER +, influenciando numa proporção inversa o investimento realizado. Estas duas 
variáveis são, na tipologia de actividades ou objecto do pedido de apoio, as que 
apresentam uma média mais elevada na 3ª fase do programa. 

  
 

d) Categoria do investimento 
 A aquisição de conhecimentos (KNOW) é significativa ao longo das três iniciativas 

LEADER, enquanto que os investimentos materiais (MAT) e as despesas com marketing e 
comunicação (MKT) apenas passam a ser significativos no LEADER II e LEADER +. 
Destacando-se que na 3ª fase do Programa o coeficiente do investimento imaterial KNOW 
assume uma amplitude superior às despesas materiais (MAT), apesar de em termos 
quantitativos esta última ser superior, ao contribuir para 63% do investimento realizado.  

 O coeficiente relativo às despesas com marketing e comunicação (MKT) é significativo no 
LEADER II e LEADER +, contudo o impacto provocado no investimento realizado altera-se 
radicalmente entre ambas iniciativas, passando na 3ª iniciativa do Programa a influenciar 
na proporção inversa o variável de interesse.    

 
Quadro 5. Evolução coeficiente, interpretação e média das variáveis KNOW, MAT e MKT 

 

    LEADER II LEADER + 
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KNOW 

Coeficiente (  ) 0,047 0,546 

Interpretação    4,8% 72,6% 

Média 0,23 0,16 

MAT 

Coeficiente (  ) 0,081 0,237 

Interpretação    8,4% 26,7% 

Média 0,45 0,72 

MKT 

Coeficiente (  ) 0,091 -0,422 

Interpretação    9,5% -34,4% 

Média 0,26 0,00 
 

NOTA: O impacto das variáveis no investimento realizado é calculado com base na seguinte fórmula: 100[exp    )-1] 

(VERBEEK 2008:229). 
Fonte: Coeficientes Quadro 3 e média output STATA do comando sumarize. 

 
 

5. CONCLUSÕES E CONTRIBUTOS PARA A AVALIAÇÃO DO PIC LEADER NA 
REGIÃO ALENTEJO 
A presente análise centrar-se-á em torno da avaliação do comportamento do investimento 
realizado por projeto, ao abrigo do PIC LEADER no Alentejo entre 1991 e 2006, face a sete dos 
objetivos gerais enumerados pela Comunidade Europeia aquando da criação desta iniciativa: i) 
Evitar a desertificação e melhorar o ordenamento do território; ii) Criar empresas locais, 
sobretudo de serviços inovadores; iii) Desenvolver uma cultura empresarial; iv) Criar condições 
de atratividade do território rural, mediante a rentabilização de estruturas existentes; v) Criar 
condições para o turismo no espaço rural; vi) Melhorar a qualidade e valorizar os produtos 
agrícolas; vii) Melhorar o meio ambiente, preservar a natureza e os seus recursos naturais. 
(Parecer 91/C 31/14) 
 

i) Evitar a desertificação e melhorar o ordenamento do território 
O estudo realizado não revelou qualquer relação entre o investimento realizado e a 
densidade populacional (DENS POP), contudo, uma análise estatística da população 
residente na região Alentejo NUTS II (1999), entre 1991 e 2011, permite evidenciar um 
decréscimo médio de cerca de 7%. Porém, também verificamos que, durante este período, 
esta redução sofreu uma desaceleração comparativamente com a década de 1981 a 1991, 
decénio pré-implementação do PIC LEADER. Alias inclusivamente algumas sub-regiões 
como o Alentejo Litoral e o Alentejo Central registaram entre 1991 e 2001 um acréscimo da 
sua população residente. No entanto, em contrapartida, o Alto e Baixo Alentejo foram as 
zonas mais penalizadas com uma redução próxima dos 12% e superior à média regional. 
A variável emprego criado e mantido ao abrigo do PIC LEADER não foi introduzida na 
análise devido à inexistência de dados individuais por projeto. A única informação disponível 
aparece compilada nos relatórios nacionais e regionais. Estes documentos estimam que ao 
longo de três iniciativas LEADER na região Alentejo foram criados 1.177 postos de trabalho 
e mantidos 1.152 empregos. Contudo, “não houve, quer da parte dos GAL, quer da parte da 
[Autoridade de] Gestão, uma preocupação suficiente em validar em dados do emprego” 
(MADRP 2009:41).  

 
Quadro 6. Evolução população residente e taxa de crescimento efetiva da população, em 

Portugal e no Alentejo NUTS II (1999), 1970 - 2011 
 

 
Portugal Alentejo Alentejo Litoral Alto Alentejo Alentejo Central Baixo Alentejo 

1970 8.663.252 595.075 99.850 145.510 178.510 171.205 

1981 9.833.014 585.285 103.141 142.702 180.480 158.962 

Tx crescimento (1970/1981) 13,50% -1,65% 3,30% -1,93% 1,10% -7,15% 

1991 9.867.147 549.362 98.519 134.607 173.216 143.020 

Tx crescimento (1981/1991) 0,35% -6,14% -4,48% -5,67% -4,02% -10,03% 

2001 10.356.117 535.753 99.976 127.026 173.646 135.105 

Tx crescimento (1991/2001) 4,96% -2,48% 1,48% -5,63% 0,25% -5,53% 

2011 10.561.614 509.741 97.895 118.352 166.802 126.692 

Tx crescimento (2001/2011) 1,98% -4,86% -2,08% -6,83% -3,94% -6,23% 

Tx crescimento (1970/2011) 21,91% -14,34% -1,96% -18,66% -6,56% -26,00% 

Tx crescimento (1991/2011) 7,04% -7,21% -0,63% -12,08% -3,70% -11,42% 

Fonte: INE (1973, 1984, 1996 e 2002); Censos 2011, dados provisórios, extraídos em 23.06.2012 de www.ine.pt. 

http://www.ine.pt/
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ii) Criar empresas locais, sobretudo de serviços inovadores 
A definição mais usada para definir empreendedorismo está relacionada com a criação de 
uma nova empresa ou organização, fruto de uma intenção ou ideia. Contudo, no sentido 
mais lato, visa também a diversificação ou expansão de uma entidade existente. Estas 
iniciativas necessitam de um mínimo de inovação constante, ao nível do produto ou serviço, 
para garantir a sua sobrevivência nas várias etapas do seu ciclo de vida: entrar no mercado, 
conquistar quota de mercado e manter o seu posicionamento (JULIEN 2005). Para além da 
vertente económica, o empreendedorismo pode também resultar da intenção de instituições 
sem fins lucrativos para resolverem problemas sociais, a esta nova dimensão é designada 
de empreendedorismo social (SARKAR 2010: 39). 
A inexistência de informação por projeto que permitisse diferenciar as candidaturas que 
induziram a criação de novas empresas, a diversificação ou expansão da atividade de 
entidades existentes impossibilitou estudar a relação de causalidade entre o investimento 
realizado e estas variáveis. No entanto, permitiu compreender a relação existente o 
investimento realizado e os vários tipos de promotores. O 3º sector, que assume a figura de 
empreendedor social, é a única entidade que apresenta um coeficiente significativo ao longo 
das três iniciativas, no entanto, no LEADER + a propensão para a execução de despesa 
pelos GAL passa a ser superior ao dos outros três sectores, o que nos pode levar a deduzir 
que a relevância das ações destes agentes passa a substituir-se às dos restantes 
promotores. 
A variável SERV

98
 registou um coeficiente significativo a 1% no LEADER + e a 5% no 

LEADER I, assim como, um aumento da sua amplitude. Podemos assim deduzir que os 
investimentos relacionados com as atividades de serviços passaram a assumir uma maior 
importância na terceira fase do PIC LEADER no Alentejo. Pois, segundo Delgado 
(2005:410), o sector dos serviços assume um papel estratégico na promoção e dinamização 
do desenvolvimento regional e local. Numa ótica de longo prazo, o desenvolvimento de um 
território não pode basear-se unicamente na sua especialização em atividades ou sectores 
nos quais possui uma vantagem competitiva. “O verdadeiro fator de sucesso das economias 
reside na sua capacidade de identificar novos mercados e novos sectores dinâmicos, de 
inovar ao nível dos produtos e dos processos de produção e, deste modo, repor 
sucessivamente a sua capacidade competitiva. Os serviços constituem assim, pelo seu 
contributo para o aprofundamento daquelas capacidades, o centro das vantagens 
competitivas das economias regionais/locais.” 
A análise individual realizada a todos os projetos permitiu evidenciar que a inovação 
subjacente à maioria das candidaturas não pode ser vista como de natureza radical ao nível 
do sector/mercado. No entanto, ao nível regional, veio contribuir para a diversificação do 
sector empresarial e o aparecimento de novas atividades, numa zona onde estas eram 
escassas e por vezes inexistentes. A inovação, nestes casos, assume um carácter 
adaptativo e de imitação, e deve ser analisada do ponto de vista local (SANTOS, NETO e 
SERRANO 2012). A inovação é de facto uma das características da abordagem LEADER, 
no entanto, deve ser analisada no sentido lato e não apenas em termos de novidade e 
melhoria tecnológica. “Deve ser vista como a procura ou descoberta de novas soluções aos 
problemas de uma região” (ENRD 2009:35). 
 
 

iii) Desenvolver uma cultura empresarial  
O empreendedorismo advém de uma característica inata ao indivíduo e/ou de uma 
formação, que adquiriu tanto no meio sociocultural onde nasceu como dos estabelecimentos 
de ensino que frequentou e da experiência profissional, que lhe permitiu adquirir 
determinadas conhecimentos e habilidades (JULIEN 2005).  
A formação em recursos humanos é um fator importante no desenvolvimento regional. No 
entanto, é fundamental que esta aprendizagem esteja adequada às necessidades do tecido 
económico e produtivo do território, para alavancar aumentos de produtividade e 
competitividade, e conseguirem fixar quadros técnicos nessas regiões (ARROTEIA 2005). 
Segundo o PORA 2007-2013 (2008:42), na região “Alentejo as habilitações académicas da 
população [residente] são inferiores aos parâmetros médios do país, [predominando] 
pessoas habilitadas unicamente com o 1º ciclo do ensino básico”.  
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 Exclui o comércio e canal HORECA mas inclui as atividades desenvolvidas pelos GAL, enquanto agentes 
responsáveis pela implementação dos PDL. 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

174 

Os GAL tentaram promover uma cultura empresarial por via do apoio de atividades 
baseadas na formação (FORM) e materializadas na aquisição de conhecimentos (KNOW), 
sendo que o conceito de formação subjacente às ações do PIC LEADER não está 
relacionado com estudos em estabelecimentos superiores que confiram um título académico 
mas sim com as formações de curta duração, seminários, certames e encontros de 
profissionais, ou seja, todas as diligências que visem a aquisição de conhecimentos. A 
variável FORM apenas apresenta significância no LEADER + e o seu coeficiente permite 
concluir que o investimento realizado nesta atividade é em termos relativos menos elevado 
do que noutros sectores/atividades. No entanto, os investimentos que visam a aquisição de 
conhecimentos (KNOW) são significativos ao longo das três iniciativas e ostentam um 
coeficiente cuja amplitude se apresenta crescente entre os vários modelos. Esta situação 
sugere uma possível alteração do comportamento dos promotores face à importância e 
valor acrescentado dos investimentos imateriais face aos materiais.    
 
 

iv) Criar condições de atratividade do território rural, mediante a rentabilização de 
estruturas existentes

99
 

A região Alentejo possui um vasto património arquitetónico, cultural e natural, de 
reconhecida notoriedade a nível internacional, destacando-se dois locais que foram 
classificados como Património Mundial da UNESCO: o centro histórico de Évora (1986) e a 
Cidade Fronteiriça e de Guarnição de Elvas e as suas Fortificações (2012). Inclusivamente 
em 2009 a secção de viagens do “The New York Times” descreveu o “Alto Alentejo [como 
um destino] ignorado, mas não por muito tempo”, comparando-o com a Provença francesa e 
a Toscana italiana (GOFF 2009). Para além do património arquitetónico e os dos seus 
hotéis de charme, o artigo coloca enfase sobre a qualidade e singularidade da gastronomia 
e os vinhos desta região.  
Segundo o Plano Operacional de Turismo no Alentejo (POTA), os produtos turísticos com 
maiores afinidades e motivações na região Alentejo são a Gastronomia e Vinhos, Touring 
Cultural e Paisagístico, Turismo em Meio Rural e o Turismo de Natureza. 
A Gastronomia e Vinhos aparece associada à necessidade dos turistas em descobrir e 
aprofundar culturas, deixando de ser considerados como simples alimentos de primeira 
necessidade e passando a ser parte integrante da nova cultura do bem-estar. Para 
satisfazer esta procura crescente, surge uma nova modalidade de oferta turística baseada 
em atividades de degustação de diversos produtos, aprendizagem dos processos de 
produção e visitas a atrações turísticas locais (THR 2006a). 
O Touring Cultural e Paisagístico tem como motivação principal “descobrir, conhecer e 
explorar os atrativos de uma região”, sendo requisitos básicos para o território dispor de 
uma variedade de recursos naturais e culturais singulares e fatores-chave a existência de 
condições para descobrir e desfrutar do destino (THR 2006b:9 e 18). Neste âmbito e a título 
de exemplo, destaca-se na região Alentejo os locais classificados como Património Mundial 
da UNESCO, indicados anteriormente, os parques naturais (Parque Natural de São 
Mamede e Parque Natural do Sudoeste Alentejano e Costa Vicentina) e os roteiros 
turísticos (Rota dos Sabores, Rota dos Vinhos do Alentejo e Rota dos Azeites do Alentejo). 
A variável PATRIM, associada entre outras à recuperação e restauro de monumentos, 
apenas é significativa do LEADER I, em contrapartida a variável gastronomia (GASTRO) 
assume significância ao longo das três iniciativas. Esta situação pode levar a depreender 
que existe uma verdadeira relação de causalidade entre o investimento realizado e estas 
atividades nos modelos de regressão em que são significativos, contribuindo possivelmente 
e de forma indireta para o objetivo pretendido: criar condições de atratividade do território. 
 

 

v) Criar condições para o turismo no espaço rural 
Nos últimos anos temos assistido a uma alteração significativa das tendências de consumo, 
motivadas pela procura turística de experiências únicas, autênticas e inesquecíveis. “Com o 
incentivo da União Europeia e o crescente interesse dos citadinos pelo campo, hoje, o 
turismo no espaço rural, forma a essência dum dos produtos turísticos que satisfaz as 
necessidades de um grupo crescente de consumidores, ao mesmo tempo que constitui um 
fator de desenvolvimento, de valorização do meio rural e de reequilíbrio económico-social” 
(LOUREIRO & GONZALÉZ 2008:39). 
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 Apesar da atratividade do território assumir uma dimensão de deve ser analisada tanto do ponto de vista empresarial 
como turístico, será apenas esta última dimensão que será analisada neste ponto, em virtude do enfoque geral ter sido 
discriminado nos pontos anteriores. 
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Em Portugal o conceito de turismo rural nasceu em 1986, com o Decreto-Lei n.º 256/86 de 
27 de Agosto, definindo esta atividade como a prestação de serviço de hospedagem em 
casas rústicas com características próprias do meio rural em que se insere, situando em 
aglomerado populacional ou não longe dele e assumindo uma natureza familiar, por 
servirem simultaneamente de residência aos seus proprietários. Este diploma veio distinguir 
três modalidades: turismo de habitação, turismo rural e agroturismo, apesar da primeira já 
existir desde 1979. Atualmente, e segundo o n.º 3 do art.º 2.º do Decreto-Lei n.º 54/2002, 
existem sete classificações de Turismo no Espaço Rural (TER): Turismo de habitação, 
Turismo rural, Agroturismo, Turismo de aldeia, Casas de campo, Hotéis rurais e Parques de 
campismo rurais. A noção e âmbito desta atividade também sofreu algumas alterações, ao 
longo das décadas, passando a ser definida, ao abrigo do art.º 1.º do diploma anterior, como 
“conjunto de atividades, serviços de alojamento e animação a turistas, em empreendimentos 
de natureza familiar, realizados e prestados mediante remuneração, em zonas rurais”. 
Entre o período de 1986 e 2010, verificamos que em média a taxa de crescimento da 
procura (estimativa de dormidas) foi sempre superior à da oferta (capacidade de 
alojamento), tanto em Portugal como na região Alentejo. A taxa de ocupação apresenta uma 
tendência crescente, apesar de algumas oscilações (SANTOS 2012). No entanto, apesar de 
se ter verificado um aumento da capacidade de alojamento e número de dormidas, verifica-
se na generalidade uma “insuficiente qualidade de serviços e equipamentos [e um fraco] 
reconhecimento internacional da marca Alentejo ” (AUGUSTO MATEUS 2005:129). 
A região Alentejo apresenta grandes potencialidades turísticas: na faixa litoral uma vasta 
área costeira, que potência o desenvolvimento de atividades aquáticas, e no interior um 
vasto património histórico, natural e cultural, propício à expansão de atividades alternativas 
ao binómio sol/praia, como o Touring Cultural e Paisagístico, Gastronomia e Vinhos ou o 
turismo de natureza.  
No estudo em apreço, o sector do turismo foi uma das atividades que tanto na análise 
estatística como no modelo de regressão se apresentou significativa ao longo das três 
iniciativas LEADER. Esta atividade foi a responsável pela execução de cerca de 21 milhões 
de euros de investimentos, equivalente a 20% do montante total realizado nas três fases. A 
inexistência de informação estatística referente aos empreendimentos financiados ao abrigo 
deste programa, apenas nos permite supor que o LEADER contribui para a reabilitação, 
remodelação e apetrechamento de infraestruturas vocacionadas para as atividades de 
alojamento e animação turística. Alias um estudo realizado pela IESE (2008:40) veio 
defender que este Programa permitiu sobretudo a requalificação do património rural, uma 
vez que, potenciou a “recuperação de casas (…) que, de outro modo, prolongariam a sua 
degradação física e ambiental”. 
 

vi) Melhorar a qualidade e valorizar os produtos agrícolas 
O Alentejo é um território com um passado predominantemente agrícola e onde este sector 
ainda ocupa hoje em dia um papel relevante na economia regional (BARROCAS 2008). 
Inclusivamente nos últimos anos têm sido realizados numerosos investimentos 
essencialmente no cultivo de olivais, vinhas, hortícolas e frutícolas, com especial enfoque 
nas zonas junto ao EFMA, por permitir a prática de uma cultura de regadio mais produtiva 
que a de sequeiro. Por outro lado, as atividades pecuárias ganharam também outra 
dimensão e alguma especialização por via das denominações de origem: Borrego do 
Nordeste Alentejano (IGP), Carne de porco Alentejano (DOP) e Carne Mertolenga (DOP), 
entre outros. O desenvolvimento da agroindústria surge como uma solução para canalizar a 
produção agrícola e criar uma fonte de rendimentos complementares para muitos 
agricultores.  
Hoje em dia, numerosos produtos, como os vinhos, azeites, enchidos e queijos, gozam de 
uma reconhecida notoriedade a nível nacional e internacional, muitos dos quais também 
com denominações de origem protegidas (PORA 2007-2013) como, entre outros, os Azeites 
do Norte Alentejo (DOP), Presunto de Barrancos (DOP), Queijo de Serpa (DOP).  
Na análise de regressão o coeficiente AGRO é significativo a 1% nos três modelos 
estimados apresentando-se proporcionalmente positivo face ao investimento realizado. 
Podemos assim deduzir que foi canalizado em termos relativos mais investimento para esta 
atividade do que noutras, fileira que atualmente é diagnosticada como um ponto forte da 
região Alentejo. 
 

vii) Melhorar o meio ambiente, preservar a natureza e os seus recursos naturais 
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Os investimentos na área do ambiente foram pouco significativos e residuais, o que 
impossibilitou a inclusão desta variável nos modelos de regressão. Contudo, a análise 
individual de cada projeto permitiu concluir que os investimentos materiais estiveram 
relacionados com a eficiência energética e culminaram essencialmente na aquisição de 
painéis solares. As despesas imateriais assumiram a forma de ações sensibilização junto da 
população em geral para a necessidade de preservação do meio ambiente. “A maioria dos 
promotores (…) não reconheceu no ambiente uma área prioritária de atividade para a 
região; o ambiente é ainda um sector que regista intervenções ao nível da sensibilização e, 
portanto marginais às questões que encerra em termos de usufruto pelas gerações atuais e 
futuras” (MONTE 2007:65). Nas três iniciativas LEADER, os GAL não souberam incentivar o 
desenvolvimento e a criação de empresas relacionadas com a fileira do ambiente, como por 
exemplo nas áreas da reciclagem, valorização e tratamento de resíduos. Presentemente 
com o PRODER – Abordagem LEADER estas atividades são consideradas como áreas 
prioritárias nos Planos de Desenvolvimento Local (SANTOS, NETO E SERRANO 2012). 

 

CONCLUSÃO 
A análise realizada apesar das duas limitações, resultado da escassa informação disponível 
por projeto, permitiu retirar conclusões que contribuíram para enriquecer e complementar os 
estudos e avaliações efetuados ao PIC LEADER. De forma sumária, a interpretação do output 
do comando Poisson possibilita retirar as seguintes principais conclusões: 

i. O número de variáveis significativas aumenta ao longo das três iniciativas – LEADER I 
(11 variáveis), LEADER II (12 variáveis) e LEADER + (16 variáveis). Tendo em conta 
que a maioria dos regressores foram construídos com o intuito de refletir os objetivos 
estabelecidos nas várias etapas do programa LEADER, esta tendência sugere que as 
entidades envolvidas procederam a uma redefinição mais adequada do programa com 
vista a maximizarem a concretização dos objetivos fixados.  

ii. A comparticipação CE (LOG CE) é significativa e ostenta um sinal positivo ao longo 
das três iniciativas LEADER, evidenciando que qualquer variação no pagamento CE 
provoca automaticamente um acréscimo do investimento realizado. Este 
comportamento permite deduzir que o PIC LEADER, por via do incentivo concedido, 
fomentou o empreendedorismo (criação de novas entidades, diversificação ou 
expansão de atividades), por via da realização de investimentos na região Alentejo.  

iii. Pese embora a iniciativa LEADER ser um programa vocacionado exclusivamente para 
territórios de baixa densidade populacional, nenhum dos três modelos evidenciou uma 
relação entre o investimento realizado e esta variável (DENS POP). Por outro lado, o 
coeficiente da variável índice de envelhecimento (IND ENV), significativo no LEADER I 
e LEADER II, permite concluir que quanto maior o valor deste indicador menor o valor 
do investimento realizado. Situação que evidencia que a despesa executada por 
projeto é tendencialmente realizada em concelhos com população menos envelhecida.  

iv. Apesar do investimento material (MAT) representar cerca de 63% do montante total 
realizado no LEADER + e o investimento imaterial (KNOW) apenas 18%, os 
coeficientes do modelo econométrico permitiram evidenciar que o impacto deste último, 
sobre a variável de interesse, é praticamente três vezes superior ao primeiro, enquanto 
que, no LEADER II as amplitude destas duas variáveis eram praticamente idênticas. 
Esta interpretação sugere uma alteração da finalidade do investimento realizado mais 
vocacionado para a aquisição de conhecimentos do que equipamentos.  

v. As variáveis agro-indústria (AGRO), turismo (TUR) e gastronomia (GASTRO) são as 
únicas, na sua categoria, que se apresentam significativas nos 3 modelos. Apesar de 
registarem amplitudes diferentes os vários coeficientes possuem sempre um sinal 
positivo. Esta relação demonstra uma especialização do investimento em torno de três 
sectores de atividade, considerados como fileiras estratégicas para a região Alentejo. A 
complementaridade destes três sectores a jusante das atividades agrícolas, 
evidenciam a abordagem integrada e intersectorial do PIC LEADER. 

vi. No LEADER II o sector privado, sector público e 3º sector concorrem simultaneamente 
para acréscimos do investimento realizado. Contudo, no LEADER + verifica-se uma 
alteração radical desta tendência, transparecendo que a variável de referência, o 
investimento realizado pelos GAL, passou a ser a única a influenciar positivamente as 
despesas realizadas. Tudo indica que os GAL, na relação de causalidade, passaram a 
assumir um papel mais relevante na execução do investimento e mesmo a substituírem 
outras entidades no domínio do empreendedorismo social.   
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Para terminar, as recomendações dirigidas aos GAL e poderes públicos, com vista a melhorar 
o processo de avaliação do PIC LEADER, advêm essencialmente da necessidade de recolha 
de dados quantitativos e qualitativos, individualizados e diversificados, que possibilitem 
posteriormente o seu tratamento com recurso a modelos econométricos. De facto, o acesso a 
informações e dados estatísticos foi, ao longo da presente análise, a principal dificuldade 
encontrada

100
, como aliás outros estudos e avaliações também evidenciaram. Desta forma, a 

criação e definição de indicadores comuns a todas as tipologias de candidaturas e GAL, para 
além dos estipulados no PRODER, possibilitaria estudar a relação de causalidade entre p.e. o 
acréscimo de rendimentos líquidos gerados pelo projeto e o perfil do promotor (idade, 
habilitações literárias e género) ou a sua localização geográfica.  
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ANEXOS 
Anexo 1 – Investimento realizado a preços constantes e % por tipologia de atividade e 

categoria de investimento 
 

  ACTIVIDADE 
  LEADER I LEADER II LEADER + CONJUNTO 

AGRO 2.716.167,93 € 13% 3.201.725,61 € 11% 6.281.319,65 € 14% 12.199.213,18 € 12% 
COM 269.115,38 € 1% 278.337,45 € 1% 1.622.944,88 € 4% 2.170.397,71 € 2% 
FORM 823.328,06 € 4% 2.458.693,78 € 8% 3.163.333,13 € 7% 6.445.354,97 € 6% 
GASTRO 800.468,05 € 4% 1.187.107,71 € 4% 1.565.775,57 € 3% 3.553.351,34 € 3% 
PATRIM 1.112.660,10 € 5% 2.535.566,87 € 9% 2.970.000,95 € 7% 6.618.227,92 € 6% 
PROMO 2.437.794,86 € 11% 2.856.497,05 € 10% 4.285.064,23 € 10% 9.579.356,14 € 9% 
SERV 2.093.319,99 € 10% 8.171.340,59 € 28% 9.253.483,05 € 21% 19.518.143,64 € 19% 
TRANSF 961.932,12 € 5% 1.418.055,58 € 5% 996.037,09 € 2% 3.376.024,78 € 3% 
TUR 9.071.900,75 € 42% 5.046.881,53 € 17% 6.595.260,94 € 15% 20.714.043,22 € 20% 
OUTRO 1.082.501,48 € 5% 2.389.554,61 € 8% 8.143.834,63 € 18% 11.615.890,72 € 11% 

ASSOC 560.659,72 € 3% 1.477.155,75 € 5% 5.123.621,71 € 11% 7.161.437,17 € 7% 
SOCIAL 0,00 € 0% 330.090,82 € 1% 2.070.661,70 € 5% 2.400.752,52 € 2% 

TOTAL 21.369.188,72 €   29.543.760,77 €   44.877.054,12 €   105.352.193,31 €   

 
  INVESTIMENTO 
  LEADER I LEADER II LEADER + CONJUNTO 

KNOW 2.253.459,75 € 11% 6.426.194,54 € 22% 8.132.981,79 € 18% 16.812.636,41 € 18% 
MAT 15.778.874,53 € 74% 16.512.871,24 € 56% 28.075.493,99 € 63% 60.367.241,06 € 63% 
MKT 2.381.850,51 € 11% 2.936.234,66 € 10% 4.796.184,06 € 11% 10.114.269,44 € 11% 
OUTRO 955.003,93 € 4% 3.668.460,33 € 12% 3.872.394,29 € 9% 8.495.858,71 € 9% 

TOTAL 21.369.188,72 €   29.543.760,77 €   44.877.054,12 €   95.790.005,62 €   

Fonte: Cálculos elaborados com base em informações fornecidas pelo Ministério da Agricultura Desenvolvimento  
Rural e Pescas, pela Autoridade de Gestão do LEADER e GAL do Alentejo.  
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RESUMO 
Resumo: O sistema de crédito está ligado diretamente ao desenvolvimento socioeconômico, 
que é o caso do Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE), e possui três 
funções principais: o crédito de longo prazo; o aporte de capital de risco; e a mobilização dos 
fundos institucionais e demais fluxos financeiros. No caso do banco público de investimento, 
em geral as funções descritas estão ligadas às políticas governamentais de fomento ao 
sistema produtivo, ao desenvolvimento regional e ao atendimento as necessidades da 
população, indiferente em alguns casos aos riscos dos investimentos de longo prazo. Ou seja, 
o banco de desenvolvimento tem um papel social na manutenção das condições econômicas e 
sociais das regiões em que atua, preenchendo lacunas deixadas pelos bancos de varejo, que 
em geral atendem somente as necessidades de crédito e capital de curto prazo. Por isso, o 
banco de desenvolvimento além de analisar as condições de viabilidade econômica, financeira 
e ambiental dos projetos que lhe são apresentados, ele também acompanha a sua gestão, 
resultados e o desempenho das suas atividades. É neste contexto, que esse artigo analisa a 
distribuição espacial dos financiamentos do BRDE por setores econômicos nos municípios do 
Estado do Paraná, Brasil. Para fazer essa análise foram coletadas informações nos municípios 
paranaenses sobre o Produto Interno Bruto (PIB) dos diferentes setores econômicos, a receita 
dos estabelecimentos produtivos, o número de estabelecimentos que receberam 
financiamentos do BRDE, os valores e a evolução dos financiamentos nos diferentes setores 
econômicos, etc. Os resultados demonstraram que a ação de financiamento e fomento do 
BRDE tem contribuído para a atualização e modernização da infraestrutura urbana estadual. Já 
nas atividades ligadas diretamente ao setor produtivo, a dispersão dos financiamentos do 
BRDE no setor secundário tem atingido municípios localizados em microrregiões anteriormente 
periféricas ao desenvolvimento industrial paranaense. Nas atividades primárias, o efeito 
multiplicador tanto dos financiamentos quanto da expansão da produção agropecuária tem 
estimulado os PIBs regionais de forma significativa. Isso demonstra que o BRDE tem cumprido 
seu papel de agente do desenvolvimento regional, mas cabe ressaltar que a atuação do Banco 
pode ser mais arrojada no momento que for o gerenciador de recursos federais e estaduais 
direcionados exclusivamente ao desenvolvimento regional e urbano capitaneado por uma 
política estadual de desenvolvimento regional. 
Palavras-chave: Financiamento, desenvolvimento regional, economia paranaense, fomento, 
BRDE. 
 

INTRODUÇÃO 
O sistema de crédito tem importância crucial no desenvolvimento econômico, tanto garantindo 
recursos para que os indivíduos antecipem ou ampliem seu consumo, quanto mobilizando 
recursos alocados nas aplicações financeiras, cadernetas de poupança ou títulos diversos e 
alocando-os em investimentos produtivos. Certos tipos de aplicações financeiras, como as 
letras imobiliárias e os fundos de ações, já refletem o repasse de recursos entesourados para a 
estrutura produtiva. No entanto, nem todas as empresas têm seu capital cotado na bolsa de 
valores ou tem acesso a captação direta das famílias. Nesse caso, o sistema bancário de 
varejo ou mesmo de investimentos tem uma papel primordial na alocação de recursos para a 
produção, infraestrutura ou na melhora das condições de comercialização das empresas. 
Conforme Lima (1991: 347-349), o sistema de crédito que está ligado diretamente ao 
desenvolvimento, que é o caso do Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul 
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(BRDE), tem três funções: o crédito de longo prazo; o aporte de capital de risco; e a 
mobilização dos fundos institucionais e demais fluxos financeiros. No caso do banco público de 
investimento, em geral as funções descritas estão ligadas às políticas governamentais de 
fomento ao sistema produtivo, ao desenvolvimento regional e ao atendimento as necessidades 
da população, indiferente em alguns casos aos riscos dos investimentos de longo prazo. Ou 
seja, o banco de desenvolvimento tem um papel social na manutenção das condições 
econômicas e sociais das regiões em que atua, preenchendo lacunas deixadas pelos bancos 
de varejo, que em geral atendem somente as necessidades de crédito e capital de curto prazo. 
Por isso, o banco de desenvolvimento além de analisar as condições de viabilidade econômica, 
financeira e ambiental dos projetos que lhe são apresentados, ele também acompanha a sua 
gestão, resultados e o desempenho das suas atividades. 
Além das características e funções citadas, o BRDE tem outra função primordial que lhe foi 
imputada, quando da sua criação em 1961 e reconhecimento federal em 1962, como autarquia 
interestadual: a redução das disparidades regionais via disponibilidade de crédito e 
investimentos em atividades chaves para a economia da Região Sul. A função primordial do 
BRDE nos anos 1960 e 1970 era atuar no setor primário da economia e destinar créditos a 
pequenas e médias agroindústrias locais, porém a partir dos anos 1980 passou a atuar em 
outras áreas (ALBUQUERQUE e AUED, 2008). Frente a atuação estipulada na segunda 
metade do século XX, o relatório de administração do BRDE (2010) já demonstra a atuação do 
Banco no início do século XXI, ou seja, 40 anos depois da sua fundação. Pela Figura 1 se nota 
os dispêndios de recursos do BRDE via contratações por setor de atividade. 
A Figura 1 apresenta uma oscilação entre a tomada de recursos na agropecuária e nas 
atividades urbanas. De certa forma, a tomada de financiamentos no comércio e serviços e na 
indústria demonstra o perfil de uma Região que se urbanizou de forma acelerada nos últimos 
anos. Atualmente, um pouco mais de 20 % da população do Sul do Brasil habita nas áreas 
rurais, o que forçou a expansão das atividades terciárias e de transformação nas cidades, para 
fazer frente ao crescente contingente populacional. No caso paranaense não é muito diferente, 
pois em 2010 a indústria paranaense cresceu 14,2% e o comércio varejista 13,2%. Nesse 
cenário, o relatório de administração do BRDE (2010: 14) aponta que o Estado do Paraná foi o 
campeão na participação das contratações totais, na ordem de 47,4%, totalizando R$867,5 
milhões.  
Em face aos dados apresentados, esse artigo analisa a distribuição espacial dos 
financiamentos do BRDE por setores econômicos nos municípios do Estado do Paraná. A partir 
dessas informações, a análise busca discutir o papel do BRDE no desenvolvimento econômico 
paranaense. 

 

 
Figura 1- BRDE: Contratações por setor de atividade na Região Sul do Brasil – 2005 – 2010 (em milhões 
de R$) 
Fonte: BRDE (2010). 

 
Como procedimento metodológico para fazer essa análise foram coletadas informações nos 
municípios paranaenses sobre o Produto Interno Bruto (PIB) dos diferentes setores 
econômicos, a receita dos estabelecimentos produtivos, o número de estabelecimentos que 
receberam financiamentos do BRDE, os valores e a evolução dos financiamentos nos 
diferentes setores econômicos, etc. Essas informações tiveram tratamento estatístico simples, 
com cruzamento de informações. Quando alguma informação teve tratamento quantitativo ou 
estatístico, os detalhes foram expostos ao longo do texto para facilitar o entendimento e leitura. 
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Para facilitar a exposição da argumentação, a economia paranaense foi dividida em dois 
grandes setores: Primário, que compreende exclusivamente a agropecuária, e o Urbano, que 
compreende as atividades de transformação e terciárias. A apresentação dos dados foi 
efetuada usando base cartográfica, usando o software TerraView, para a melhor visualização 
da distribuição espacial dos recursos e seus resultados. Ao final, as conclusões sumarizam o 
presente estudo. 
 

2. A IMPORTÂNCIA DO BRDE NO SETOR PRIMÁRIO DO PARANÁ 
No BRDE, as principais linhas de financiamento ligadas ao setor agropecuário dizem respeito 
aos seguintes aspectos: Irrigação, Armazenagem, Máquinas Agrícolas (Trator e 
Colheitadeiras), Floricultura, Fruticultura, Pecuária Leiteira, Aves, Suínos, Bovinos, Caprinos, 
Ovinos e Outros, Fortalecimento da Agroindústria Familiar, Cooperativas Agropecuárias, e 
Plantio de Florestas. Como se vê essas linhas atendem  um conjunto amplo de atividades 
ligadas ao setor rural paranaense, o que não é de se estranhar. Segundo dados de BRDE 
(2010) e Costa (2012), em 2002 o Paraná rural respondia por aproximadamente 22% da 
produção de grãos do Brasil, mas em 2010 esse percentual era de 42,9%. Além disso, a área 
agriculturável paranaense abrange cerca de 80 % do território estadual. As exportações de 
produtos primários atingiram US$7,2 bilhões em 2002, mas em 2010 já eram de US$ 14,2 
bilhões e seu crescimento médio ficou na faixa de 5,1%, contra 3,7% da indústria de 
transformação.  
Essa realidade da economia paranaense nos remete a outros questionamentos: quais são os 
municípios paranaenses que mais dependem da agropecuária em suas economias? Quais os 
municípios paranaenses que mais financiam? As próximas figuras respondem a esses 
questionamentos. 
Conforme mostra a Figura 2, quando se analisa o valor absoluto do PIB agropecuário os 
municípios que mais se destacam estão localizados nas mesorregiões Oeste, Sudoeste, 
Centro-Oriental, Centro-Sul e Sudeste. Nessa análise duas variáveis influenciaram os 
resultados: o tamanho dos municípios (já que municípios com maior área agricultável tendem a 
apresentar maiores valores) e a produtividade de cada região. 
 

PIB absoluto 
Participação % do PIB agropecuário no PIB 

total municipal 

  
Figura 2 – Produto Interno Bruto (PIB) da agropecuária, absoluto e participação no PIB total, por 
municípios do Paraná – 2009 
Fonte: Resultados da Pesquisa a partir de IPARDES (2012). 

 
Por outro lado, é interessante observar a proporção do PIB agropecuário no PIB total desses 
municípios, pois assim é possível perceber qual a dependência da economia no produto 
gerado no setor primário. Os resultados mostraram que, no geral, as regiões e municípios que 
apresentavam maiores valores absolutos tem pouca participação desse setor na composição 
do PIB total. Os municípios que apresentam maiores participações estão bem dispersas pelo 
Estado, porém se nota uma leve concentração nos municípios localizados na parte mais central 
do Estado, e nos limites do Paraná. 
Outra informação importante se refere ao tipo de atividade da agropecuária que mais participa 
na geração do PIB desse setor. A Figura 3 responde esse questionamento. 
 

Produtos vegetais Animais e seus produtos 
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Prestação de serviço para empresas 

integradoras 
Outras receitas 

  
Figura 3 – Percentual sobre o valor das receitas totais dos estabelecimentos agropecuários obtidas no 
ano por tipo de receita, por município do Paraná - 2006 
Fonte: Resultados da Pesquisa a partir de Censo Agropecuário 2006. 

 
Percebe-se pela Figura 3 que a maior parte da receita gerada no setor agropecuário é derivada 
da produção de produtos vegetais, principalmente na porção centroleste do Estado, 
representando mais de 75% do total das receitas na maioria desses municípios. Da 
mesorregião Sudoeste, passando pela Oeste até o Noroeste Paranaense observa-se uma 
menor participação dessa atividade. Isso ocorre, pois nessas regiões existe uma significativa 
participação de atividades ligadas a pecuária (receita de Animais e seus produtos) e a 
prestação de serviços para empresas integradoras. Essas atividades chegam a gerar mais de 
50% de toda a receita municipal do setor primário em muitos municípios. A categoria “Outros 
tipos” de receitas é pouco representativa no Estado. 
Já, a Figura 4 mostra onde estão localizados os municípios com mais estabelecimentos 
agropecuários que obtiveram financiamentos, e por quais agentes financeiros foi obtido. 
 

Total Cooperativas de crédito 

  
Bancos Outros agentes 
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Figura 4 – Número de estabelecimentos que obtiveram financiamento, por agente financeiro responsável 
pelo financiamento, por município do Paraná - 2006 
Fonte: Resultados da Pesquisa a partir de Censo Agropecuário 2006. 
 

Percebe-se pela Figura 4 que os municípios com maior quantidade de estabelecimentos que 
contrataram algum tipo de financiamento estão distribuídos espacialmente de forma 
semelhante ao apresentado pela Figura 2, quando se analisou o PIB absoluto do setor primário 
no Paraná. Assim, as mesorregiões Oeste, Sudoeste, Centro-Sul e Sudeste são as que mais 
se enquadram nos dois perfis mencionados. 
Por outro lado, quando se analisa o agente que disponibilizou o financiamento percebe-se que 
os bancos foram os mais representativos, seguidos das cooperativas de crédito e por último os 
outros agentes (isso é possível perceber através das legendas que cada figura). 
Mas pergunta-se: quando se analisa os municípios que obtiveram financiamentos a partir do 
BRDE para o setor primário, como é a distribuição espacial dos mesmos? A Figura 5 apresenta 
dados que responde esse questionamento. 
É possível notar pela Figura 5, através dos mapas de 2002 e 2011, um número reduzido de 
municípios que obtiveram algum tipo de financiamento do BRDE relacionado ao setor primário. 
Conforme percebeu-se pela Figura 1 o setor primário tem grande participação na geração de 
PIB e em muitos municípios esse é o principal setor a agregar valor aos produtos locais. Diante 
disso nota-se que existe ainda um grande espaço de atuação do BRDE no setor primário do 
Estado.  
 

2002 2011 

  
Acumulado entre 2002 a 2011 

 
Figura 5 – Valores dos financiamentos do BRDE para o setor primário, por município do Paraná – 
2002/2011 
Fonte: Resultados da Pesquisa a partir de BRDE (2012). 

 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

187 

Cabe ressaltar que num estudo de Viana e Lima (2009), publicado pelo Ipardes, se contatou 
que a segunda variável (a primeira é o capital humano), que mais influencia o crescimento 
econômico paranaense é o capital natural. Ou seja, as atividades ligadas diretamente à 
exploração dos recursos naturais, que é o caso da composição do setor primário da economia. 
No caso do estudo citado, as mesorregiões fora da área Metropolitana de Curitiba, quando tem 
aumento de 1% na produção na agropecuária, expandem seu PIB em 0,47%. 
Na mesma linha, Albuquerque e Aued (2008), afirmam que no Paraná, R$ 1,00 investido nos 
estabelecimentos rurais exigia uma contrapartida em financiamentos de R$ 0,65. Isso já dá 
uma ideia do montante de recursos financeiros em giro pelos municípios e regiões do Paraná. 
Por exemplo, em 2011, conformes dados do BRDE (2012), o município de Guarapuava teve 
contratações no valor total de R$34.989.852,00. Considerando a contrapartida e o valor do 
contrato, isso implicou um giro financeiro de R$92.723.107,80.  Nesse mesmo ano, o montante 
de contratos financiados pelo BRDE totalizou                         R$ 256.149.730,00 em repasse de 
recursos que somados as contrapartidas dos estabelecimentos rurais giraram em torno de R$ 
422.647.054,50 em injeção monetária nos municípios receptores. Assim, além do impacto da 
produtividade, as contrapartidas de financiamento estimulam efeitos multiplicadores nas 
economias regionais que fortalecem o crescimento econômico e as condições físicas de 
produção. 
A Figura 5 mostra ainda, quando apresenta o acumulado de financiamentos entre 2002 a 2011 
que vários municípios não obtiveram nenhum tipo de financiamento em nenhum dos anos 
desse período. Além disso, os municípios que apresentaram maiores valores de financiamento 
são no geral os mesmos que fazem empréstimos todos os anos. E os demais? Porque não tem 
essa política? 
Parte dessa resposta está relacionada a atuação de outros órgão que repassam recursos para 
a agropecuária, como Banco do Brasil e as cooperativas, tanto de crédito quanto de produção 
e agroindustriais. Conforme dados do Ipardes (2012), em 2011 o montante dos financiamentos 
para a agropecuária paranaense chegou a R$13 bilhões, enquanto os financiamentos do 
BRDE em 2011 somavam um pouco mais de R$600 milhões. Isso demonstra que há muito 
espaço para a expansão das atividades do BRDE junto ao setor primário e há também uma 
grande necessidade de financiamento agrícola em diversas modalidades, tanto no custeio 
quanto no investimento e comercialização. Para Albuquerque e Aued (2008), a política oficial 
do BRDE se  propõe a aproximação das cooperativas como forma de atingir de forma mais 
eficiente os pequenos produtores rurais. 
Porém, a realidade do crédito agropecuário no Paraná não responde todo o questionamento, 
apesar da pujança da economia paranaense, se percebe que as áreas e municípios com 
menos captação junto ao BRDE estão localizados em microrregiões de baixo dinamismo 
econômico. Assim, os municípios que anualmente captam recursos e os renovam são os que 
têm apresentado indicadores de crescimento econômico dinâmicos em oposição aqueles que 
pouco ou nada captam. Essa realidade chama a atenção para a carência de uma Política 
Estadual de Desenvolvimento Regional efetiva, cuja ação tenha um foco diferenciado na 
agropecuária e nas diversas realidades que a mesma apresenta no Paraná. E o BRDE pode 
ser um instrumento importante dessa política. 
Mesmo assim cabe ressaltar que os financiamentos do BRDE no setor primário ainda são os 
mais dispersos no espaço paranaense. Por isso, nota-se que o BRDE tem um papel primordial 
no estímulo da produção agropecuária, atingindo em torno de 70% dos municípios do Paraná. 
Na agropecuária, as mesorregiões menos beneficiadas com os contratos do BRDE foram a 
Noroeste paranaense, Sudeste, Norte Pioneiro e a Metropolitana de Curitiba. 
 

3. A IMPORTÂNCIA DO BRDE NO SETOR URBANO DO PARANÁ 
Conforme mostra o Gráfico 1 a maior parte dos financiamentos realizados pelo BRDE são 
destinados ao setor urbano, ou seja, aos setores secundário e terciário. O setor de serviços foi 
o setor com maior volume de financiamentos na maioria dos anos apresentados, com exceção 
do ano de 2007 onde o setor rural ficava em primeiro na hierarquia.  
 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

188 

 
Gráfico 1 – Financiamentos totais (em R$) do BRDE, por grande setor, no Paraná – 2002-2011 
Fonte: Resultados da Pesquisa a partir de BRDE (2012). 

 
Da mesma forma, percebem-se variações com relação aos volumes de financiamentos para os 
três grandes setores da economia. No ano de 2011 somente o setor primário apresentou 
aumento no volume financiado em relação ao ano anterior. Porém, comparando com 2002 em 
todos os setores percebeu-se um aumento do volume financiado. 
Cabe ressaltar uma linha de negócio que interage entre o urbano e o rural: o cooperativismo e 
as agroindústrias. A atuação do BRDE no cooperativismo marca a recuperação desse ramo 
produtivo e sua inserção como alavancador da economia regional paranaense. Com a 
implantação do Plano Real e o aumento das taxas de juros reais, o endividamento do setor 
primário ficou extremamente oneroso, levando o Sistema Financeiro Nacional (SFN) a impor 
novas normas para refinanciamento, securitização e programas de concessão de crédito às 
cooperativas e produtores rurais. Nesse caso, o BRDE foi um dos pouquíssimos agentes 
financeiros a liberar recursos para novos investimentos, diversificando sua carteira para além 
do refinanciamento de dívidas. Tanto que em 2000 os contratos de financiamento do BRDE 
com as cooperativas atingiram R$ 142 milhões e, em 2010, esses contratos foram mais de R$ 
300 milhões (ALVES, 2003; BRDE, 2012). 
O setor urbano tem grande participação na agregação de valor à produção primário. O setor 
secundário transforma essa produção, e o setor terciário comercializa e distribui o produto final 
aos diferentes mercados consumidores. Mas, em quais regiões as atividades urbanas são mais 
expressivas? A Figura 6 apresenta informações com relação ao setor secundário da economia 
paranaense. 
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Figura 6 – Produto Interno Bruto (PIB) da indústria, absoluto e participação no PIB total, por municípios do 
Paraná – 2009 
Fonte: Resultados da Pesquisa a partir de IPARDES (2012). 

 
Visualiza-se uma grande concentração do PIB industrial na mesorregião Metropolitana de 
Curitiba, bem como no entorno de grandes centros urbanos no interior do Estado, tais como 
Londrina e Maringá, Cascavel, Toledo, Foz do Iguaçu, Campo Mourão, Francisco Beltrão e 
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Pato Branco. O Centro do Estado bem como várias regiões do Norte apresentaram os menores 
valores do PIB industrial. 
Por outro lado, quando se analisa a participação do PIB industrial no PIB total de cada 
município ou mesorregião o cenário não se altera. Os principais centros urbanos ou 
mesorregiões com maior adensamento populacional continuam sendo os que apresentam 
maior relevância nesse quesito. 
Outro fato importante que deve ser salientado quando se fala no crescimento econômico das 
mesorregiões paranaenses é seu ritmo diferenciado. Conforme Viana e Lima (2009), o 
crescimento econômico paranaense tem se fortalecido no entorno da mesorregião 
Metropolitana de Curitiba. Tanto que essa mesorregião aumentou sua participação no PIB do 
Paraná de 39,58% para 45,19% do PIB, entre 1999 e 2006, conforme mostra a Tabela 1. 
Praticamente, entre 1999 e 2006 houve pouca alteração na classificação e posição das 
mesorregiões em relação ao PIB total. Porém, no quesito crescimento geométrico anual do PIB 
somente duas mesorregiões obtiveram um crescimento acima da média: a mesorregião 
Metropolitana de Curitiba, com 5,65%; e a Centro-Oriental, com 4,13%. 
 
Tabela 1 – Paraná: Produto Interno Bruto (PIB) e  Taxa Geométrica de Crescimento - 1999 e 2006- em 
R$ 1.000,00, do ano de 2000.  

Mesorregiões 
paranaenses 

PIB em  
1999 (*) 

(%) 
PR 

Ran-
king 

PIB em  
2006 (*) 

(%) 
PR 

Ran-
king 

TGC (%) 
anual 

Paraná – Total 65.536.844,79 - - 81.142.009,84 - - 3,85 
Metropolitana de Curitiba 25.942.163,32 39,58 1º 36.665.867,85 45,19 1º 5,65 
Norte Central  11.235.614,09 17,14 2º 13.368.140,74 16,48 2º 3,50 
Oeste  9.536.733,77 14,55 3º 9.814.907,20 12,10 3º 0,90 
Centro-Oriental  4.249.903,85 6,48 4º 5.565.626,43 6,86 4º 4,13 
Noroeste  2.959.043,51 4,52 6º 3.391.415,95 4,18 5º 2,72 
Centro-Sul  2.978.265,14 4,54 5º 3.015.240,37 3,71 6º 1,71 
Sudoeste  2.545.262,17 3,88 8º 2.660.553,08 3,28 7º 1,36 
Norte Pioneiro  2.558.193,50 3,91 7º 2.614.028,10 3,22 8º 1,80 
Centro-Ocidental  1.874.236,46 2,86 9º 2.064.227,67 2,54 9º 3,46 
Sudeste  1.657.428,98 2,54 10º 1.982.002,45 2,44 10º 3,48 

Fonte: Viana e Lima (2009). 

 
Evidentemente, a posição das mesorregiões mais importante em relação ao PIB se dá pela sua 
participação na produção industrial do Estado. Nesse caso, há uma realidade que a estrutura 
de financiamento do BRDE está ajudando a mudar: O perfil de localização da indústria. 
Conforme um estudo de Kleinschmidt e Lima (2011), entre 1991 e 2000, das 15 microrregiões 
do Sul do Brasil que espacialmente mais concentraram indústrias, 10 estão localizadas no 
Estado do Paraná. Além disso, estas microrregiões se localizam nas mesorregiões 
Metropolitana de Curitiba, Centro Oriental, Norte Central e Oeste, configurando-se um 
processo de esvaziamento no Centro do Estado do Paraná, conforme visualizado na Figura 7.  

 
Figura 7 – Desconcentração industrial no Paraná entre os anos 1991 e 2000. 
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Fonte: Kleinschmitt e Lima (2011). 

 
Por isso, em relação aos financiamentos relacionados ao setor industrial, quais são as regiões 
que mais se destacam? A Figura 8 responde esse questionamento. 
Nota-se pela Figura 8 que poucos são os municípios que captam financiamentos relacionados 
ao setor industrial. Os que apresentaram maiores volumes acumulados de financiamentos 
estavam localizados nas regiões Metropolitana de Curitiba, de Londrina e Maringá, Campo 
Mourão, Cascavel, dentre outros. Percebe-se que a grande maioria dos municípios (292), cerca 
de 73%, não realizaram nenhum tipo de financiamento ligado ao setor secundário entre 2002 a 
2011. Porém, ao se comparar as Figuras 7 e 8 se nota que o acumulado entre 2002 e 2011 já 
demonstra um tendência a dispersão das atividades industriais que no decênio anterior 
estavam altamente concentrados em 4 mesorregiões (Metropolitana de Curitiba, Centro 
Oriental, Oeste e Norte Central). Pouco a pouco os municípios localizados fora do grande eixo 
da industrialização utilizam do financiamento do BRDE no setor secundário. 
Apesar da tendência a dispersão dos recursos do BRDE em relação a concentração industrial 
no Paraná, há ainda um grande contingente de municípios nos quais o BRDE ainda não atuou. 
Isso não significa que o BRDE esteja com uma atuação aquém da sua perspectiva para reduzir 
as disparidades regionais, marco da sua criação em 1962. Mas aponta o grau de discrepância 
econômica entre os municípios paranaenses cujas atividades não levaram a captação de 
recursos.  
 

2002 2011 

  
Acumulado entre 2002 a 2011 

 
Figura 8 – Valores dos financiamentos do BRDE para o setor secundário, por município do Paraná – 
2002/2011 
Fonte: Resultados da Pesquisa a partir de BRDE (2012). 

 
Para Albuquerque e Aued (2008), no Paraná, na medida em que a agroindústria alimentar 
parece ter esgotado suas possibilidades de valorização, as linhas de financiamento tem se 
voltado para os clusters ou Arranjos Produtivos Locais (APLs).  Por isso, entre 2004 e 2005, o 
BRDE e o Governo do Paraná firmaram termo de cooperação para a criação da Rede 
Paranaense de Apoio aos Arranjos Produtivos Locais (APLs). Foi estimulada uma série de 
APLs conforme as vocações locais, sendo que foram selecionados os produtos de madeira 
(União da Vitória), móveis de metal e sistemas de armazenagem (Ponta Grossa), laticínios 
(Ponta Grossa, Carambeí e Palmeira) e malhas (Imbituva), moda bebê (Terra Roxa), mobiliário 
e madeira (Arapongas e Guarapuava), produtos hospitalares (Campo Mourão), vestuário 
(Cianorte e Maringá), metais (Loanda), metal mecânica (Pato Branco), dentre outros. 
Porém, apesar da cooperação para o estímulo aos APLs, o repasse de financiamentos para o 
setor secundário paranaense ainda representam menos de 50% dos valores repassados para a 
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agropecuária. Por exemplo, em 2011 o total dos contratos do BRDE com o setor secundário 
totalizou R$ 113.517.482,92, enquanto os da agropecuária somaram                    R$ 
256.149.730,00. Sem contar que os recursos destinados ao setor secundário tiveram uma 
redução de quase 50%, entre 2009 e 2011 (Gráfico 1). 
Outro elemento importante relacionado ao financiamento e fomento do setor secundário é a 
sua concentração. Do montante repassado em 2011, o município de Ponta Grossa recebeu R$ 
36.766.287,50, Paranaguá R$ 15.968.620,00 e Cafelândia                        R$ 14.762.900,00, ou 
seja, 59,46% do total dos recursos. 
Por outro lado, ao se analisar o setor secundário apenas como um componente dos recursos 
destinados as atividades urbanas, o perfil do montante de recursos muda. O BRDE possui 
diversas linhas de financiamentos relacionados tanto aos setores secundários quanto terciário. 
Segundo BRDE (2012) as principais são as seguintes: Construção Civil, Reformas e 
Instalações; Máquinas e Equipamentos; Desenvolvimento Tecnológico; e Capital de Giro 
Associado a Investimento Fixo, para grandes, médias, pequenas e microempresas.  
Essas linhas de financiamentos são da mesma forma importantes para o setor terciário dos 
municípios paranaenses. 
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Figura 9 – Produto Interno Bruto (PIB) dos serviços, absoluto e participação no PIB total, por municípios 
do Paraná – 2009 
Fonte: Resultados da Pesquisa a partir de IPARDES (2012). 

 
Conforme apresenta a Figura 9 o setor terciário possui grande participação no PIB total 
municipal na grande maioria dos municípios paranaenses. A Região Metropolitana de Curitiba, 
bem como o Norte do Paraná apresentaram o maior numero de municípios onde esse setor 
tem grande participação. 
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Figura 10 – Valores dos financiamentos do BRDE para o setor terciário, por município do Paraná – 
2002/2011 
Fonte: Resultados da Pesquisa a partir de BRDE (2012). 

 
Em 2011, o montante dos valores dos contratos do BRDE somou R$ 282.702.823,43. Desse 
montante, o município de Campo Mourão recebeu R$ 52.554.495,00, Maringá           R$ 
27.687.603,34, Pitanga R$ 22.288.846,39, Palotina R$ 21.905.981,61, Ponta Grossa        R$ 
21.427.576,30, Medianeira R$ 17.907.638,32, Curitiba R$ 14.399.027,34, Sarandi                         
R$ 12.639.250,00, Marechal Candido Rondon R$ 12.503.513,70, Cascavel, R$ 11.738.198,15 
e Foz do Iguaçu R$ 10.000.000,00, perfazendo 79,60% do total de recursos. E esses são 
apenas 12 municípios de um total de 49. Ou seja, 25% dos municípios que receberam 
financiamentos do BRDE concentraram 79,60% do montante do valor dos contratos da área de 
serviços. Para um Estado que possui 399 municípios,  desses apenas 12% tiveram acesso ao 
financiamento da área de serviços do BRDE em 2011. 
Cabe lembrar que em 2002, o número de municípios que receberam financiamentos do BRDE 
na área de serviços totalizou 24 municípios. O montante de recursos foi na ordem de R$ 
99.656.671,54. Desse total, Palotina, Maringá, Curitiba e Rolandia ficaram em conjunto com R$ 
76.721.369,67 representando 77% do total dos recursos. Assim, entre 2002 e 2011 ocorreu o 
aumento dos recursos repassados e o aumento nos municípios beneficiados em mais de 
100%. Infelizmente, o montante de recursos captados individualmente permanece muito 
concentrado num conjunto pequeno de municípios demonstrando o quanto o dinamismo 
econômico nas economias urbanas do Paraná é díspar e concentrado.  
Os financiamentos do BRDE para o setor de serviços foram realizados em uma variedade 
maior de municípios se comparado ao setor industrial. Ainda assim, o número de municípios 
que não realizaram nenhum tipo de financiamento é grande: dos 499 municípios 255 se 
enquadravam nessa categoria, ou seja, 63,91%. 
 

4. REGIÕES E SETORES DE ATUAÇÃO PARA O BRDE NO PARANÁ 
Utilizando informações sobre o valor que a atividade agrega aos bens e serviços consumidos 
no seu processo produtivo (valor agregado) pelas distintas atividades da Classificação Nacional 
de Atividades Econômicas (CNAE) é possível verificar em qual grande setor os municípios do 
Paraná agregam valor às suas produções. A Figura 10 sintetiza essas informações para o ano 
de 2010. 
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Figura 11 – Participação setorial no Valor Adicionado, por municípios do Paraná - 2010 
Fonte: Resultados da Pesquisa 

 
Conforme mostra a Figura 11 a grande maioria dos municípios paranaenses gera e agrega 
valor no setor primário. Esse setor é responsável por mais de 50% do valor agregado nessas 
regiões (os municípios com as duas cores mais escuras no mapa referente ao setor primário). 
Existe uma porção desses em que o setor primário é responsável por mais de 75% do valor 
agregado municipal (a cor mais escura), ou seja, são municípios basicamente produtores de 
matérias-primas que são enviadas a outras regiões do Paraná para transformação. 
Quando se analisa o setor secundário percebe-se que o número de municípios que tem nesse 
setor a geração de mais de 50% do valor agregado é pequeno. A maior parte se localiza em 
torno da região metropolitana de Curitiba, de Londrina e no Sudeste e Sudoeste do Paraná. 
O setor terciário agrega pouco valor na grande maioria das regiões, com uma participação 
inferior a 25% de tudo o que é produzido. Em nenhuma região esse setor representa mais de 
75% do VA. Por outro lado, um conjunto de municípios apresentou uma participação maior que 
50%, tais como Cascavel, Londrina, Maringá, Curitiba, Paranagua, dentre poucos outros. No 
geral, são municípios que atuam como polos regionais e com isso conseguem oferecer uma 
série de atividades do setor terciário que ajuda inclusive na agregação de valor aos produtos 
locais. 
A Figura 12 mostra um detalhamento maior com relação a variável valor agregado. O 
Quociente Locacional é apresentado nessa figura sendo possível visualizar quais são os ramos 
de atividade com maior importância relativa nos municípios paranaenses. O Quociente de 

Localização ou Locacional ( ) é simples. Definido os ramos que serão analisados e o valor 

agregado (E) como variável, considere E
ij  o valor agregado no ramo de atividade produtiva i 

do município j. O padrão de concentração ou dispersão do valor agregado regional é estimado 
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, em que    ≥ 1 indica uma  localização significativa do 

valor agregado superior ao padrão regional no setor, ou seja, especialização na atividade 

produtiva. A partir desse resultado pode-se generalizar a localização para média (0,50≤   ≤ 

0,99) ou fraca (  <0,50) (BOISIER, 1980). 
Percebe-se que a agropecuária possui grande importância na grande maioria dos municípios. 
Essa figura reforça as informações que foram apresentadas pela Figura 10 com relação a esse 
setor. Poucos foram os municípios a apresentarem baixa representatividade nesse setor. Na 
maioria esses municípios estavam localizados no entorno da região metropolitana de Curitiba e 
de Londrina, e alguns outros no Sul e Oeste do Paraná. 
 

Agropecuária Indústria Extrativa 
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Indústria de Transformação SIUP (Serviços Ind. de Uti. Púb.) 

  
Indústria da Construção Comércio 

  
Transporte e Armazenamento Alojamento e Comunicação 

  
Outros Serviços 

 
Figura 12 – Quociente Locacional, por ramos de atividades, por municípios do Paraná - 2010 
Fonte: Resultados da Pesquisa 

 
Quando se analisa as atividades industriais percebe-se algumas aglomerações de municípios 
no Leste e Norte do Estado para a indústria de transformação, no Leste para a indústria 
extrativa, e uma maior dispersão no setor dos serviços industriais de utilidade pública e da 
construção, mas com menor ênfase no Noroeste do Estado.  
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Ainda com relação as atividades urbanas, no caso das atividades terciárias, percebe-se uma 
maior dispersão do comércio e do setor de transporte e armazenamento no Estado. Essa 
ultima atividade também se localiza, em sua maior parte, ou nos maiores centros urbanos, ou 
ao longo das principais rodovias, nesse caso principalmente ao longo dos municípios que 
fazem parte do Anel de Integração, conforme demonstra a Figura 13. 
 

 
Figura 13 – Anel de Integração rodoviária do Paraná - 2012 
Fonte: Departamento Estadual de Estradas de Rodagem (DER), 2012. 

 
Já foi ressaltado que um dos papeis do BRDE é alavancar a economia regional paranaense. 
Um dos resultados desse processo de incentivo é o aumento da agregação de valores aos 
produtos locais. Percebeu-se que existe um grande número de regiões do Estado que não 
conseguem agregar valor aos seus produtos nos setores secundário e terciário, e aí o BRDE 
poderá entrar com um papel importante: o de financiar empreendimentos desses setores 
(industrial e de serviços) para que atinjam esses objetivos. Além disso, deve estar mais 
presente nos municípios com suas economias basicamente primárias para subsidiar 
investimentos que ajudem a melhorar a produtividade nos estabelecimentos. 
Outro resultado dos investimentos do BRDE nas economias regionais é o multiplicador de 
renda e emprego que esses investimentos causam nos municípios beneficiados. Com os 
valores do Quociente de Localização de cada ramo de atividade de seu respectivo município 
estimado, Boisier (1980) indica que se pode estimar o multiplicador de emprego das atividades 

básicas, conforme a seguinte equação:
 

 NtNiSSB tii 
. 

Em que: Bi = emprego 

básico da atividade produtiva no município; Si = emprego na atividade produtiva i no município; 
St = emprego total no município;  Ni = total de emprego nas atividades produtivas do município; 
Nt = total de emprego no município. A Tabela 2 mostra alguns exemplos para o caso 
paranaense. 
 
Tabela 2 – Quociente locacional e multiplicador de renda e emprego de municípios selecionados do 
Paraná - 2011 

Municípios Selecionados QL Primario QL Secundário QL Terciário Multiplicador 

Cianorte 1,24 1,03 0,77 10,21 
Chopinzinho 1,40 0,64 0,78 6,40 
Apucarana 1,47 1,77 0,27 3,16 
São Jose dos Pinhais 0,05 1,42 1,68 2,56 
Marechal Candido Rondon 0,70 0,93 1,30 2,48 
Cascavel 0,95 1,20 0,96 2,45 
Marialva 2,09 0,25 0,32 2,34 
Ponta Grossa 0,10 3,48 0,82 2,12 
Londrina 0,47 2,73 0,78 2,06 
Guarapuava 2,25 0,24 0,18 2,05 
Toledo 2,42 0,19 0,05 1,80 

Fonte: Resultados da Pesquisa 
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Os resultados da Tabela 2 foram calculados com base nos valores repassados aos municípios 
pelo BRDE nos três grandes setores da economia. Assim, primeiramente percebe que a 
maioria dos municípios tem nos setores primário e industrial a maior importância relativa dos 
repasses. A última coluna desta tabela mostra os resultados do multiplicador dos 
investimentos. O que esse resultado significa? Significa que cada unidade monetária recebida 
por esses municípios em forma de financiamento e aplicada principalmente nos setores com os 
QLs maiores que um, gera outras tantas unidades monetárias nos demais setores com 
importância relativa menor. Por exemplo, em Cianorte o multiplicador foi o maior, de 10,21, isso 
mostra que cada unidade monetária financiada nos setores primário e secundário gerou 
aproximadamente 10,21 unidades monetárias nos demais setores. 
 

 
Figura 14 - Índice de Desempenho na Área da Renda, por municípios do Paraná - 2009 
Fonte: IPARDES (2012). 

 
Assim, o BRDE deve priorizar os setores que sejam capazes de gerar maior efeito multiplicador 
de renda e emprego. Mas como isso irá acontecer? Quanto mais os setores que receberem 
investimento conseguirem, com o aumento da escala de produção, desencadear (demandar) 
produtos de outros setores como de produção local de matérias-primas, de transporte, de 
armazenamento, de indústrias complementares e de tecnologia, e se o setor incentivar o 
crescimento desses setores e se a tecnologia, os custos de transporte e as dotações de 
recursos regionais permitirem estes serem produzidos localmente então um multiplicador de 
renda e emprego será gerado e o desenvolvimento local a qualidade de vida da população 
melhorará. Prioridades devem ser dadas principalmente para aqueles municípios onde a renda 
per capita é menor, conforme mostra a Figura 14. 
 

CONSIDERAÇÕES FINAIS 
O objetivo desse artigo foi analisar a distribuição espacial dos financiamentos do BRDE por 
setores econômicos nos municípios do Estado do Paraná. A análise  discutiu  o papel do BRDE 
no desenvolvimento econômico do Estado do Paraná. 
A função primordial do BRDE apontada no ato da sua criação como autarquia interestadual foi 
a redução das disparidades regionais via disponibilidade de crédito e investimentos em 
atividades chaves. Nesse sentido, o BRDE cumpriu e cumpre um papel importante como 
suporte das atividades econômicas. No caso paranaense, as ações do Banco no repasse, 
intermediação e concessão de financiamento foi primordial para a construção da estrutura de 
transformação agroindustrial capitaneada pelas Cooperativas. Além disso, na área da produção 
agrícola, estudos do BRDE conduziram a uma maior alocação de recursos na estocagem de 
safras e na ampliação dos silos e armazéns no interior do Estado.  Por isso, os dados 
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demonstram o quanto os financiamentos e fomento do BRDE são dispersos pelo interior do 
Estado do Paraná. 
Tanto no setor secundário quanto terciário, o número de municípios que recebem o aporte 
financeiro do BRDE no fomento e financiamento das suas atividades ainda é pequeno em 
relação ao conjunto de municípios paranaenses. Isso é reflexo da concentração das atividades 
produtivas no Estado, que se construiu por décadas. Porém, nota-se que o número de 
municípios receptores dos recursos aumentou nos últimos anos e sua grande maioria está no 
interior do Estado, demonstrando o papel desses contratos para fortalecer as economias 
regionais. Dentre as alternativas de desconcentração, via fomento e financiamentos, é a 
expansão das linhas de crédito para o fortalecimento de microempreendimentos 
exclusivamente locais, como as agroindústrias familiares, e os Arranjos Produtivos Locais 
(APLs). Na medida em que incorporem inovações e se qualificarem no comércio inter-regional, 
essas atividades surgem como uma estratégia de fortalecimento da base produtiva autônoma 
das microrregiões periféricas que não são atrativas ao grande capital industrial.  
Já no caso do setor público, o BRDE é parceiro do Banco Nacional de Desenvolvimento 
Econômico e Social (BNDES) para apoiar e dar suporte às Prefeituras, autarquias e empresas 
Municipais para a modernização da administração tributária e da gestão dos setores sociais 
básicos, a melhoria da malha viária e do transporte escolar. Dentre as linhas ligadas a 
modernização da administração pública, uma delas (PMAT automático) contempla municípios 
com menos de 150 mil habitantes.  Nesse caso, os projetos devem estar ligados ao 
fortalecimento das capacidades gerencial, normativa, operacional e tecnológica da 
administração municipal, tais como: gestão de recursos humanos, licitações e compras, gestão 
de contratos, protocolo e controle de processos, gestão energética, administração tributária, 
administração financeira e patrimonial, administração da saúde e da educação, sistemas e 
tecnologia de informação, georreferenciamento e integração de informações municipais, tanto 
na esfera intramunicipal quanto no intercâmbio de informações com os órgãos federais e 
estaduais. No financiamento da infraestrutura viária, o Banco possui linhas de crédito para a 
aquisição de máquinas e equipamentos nacionais destinados a intervenções em vias públicas, 
rodovias e estradas. E na área do ensino público, o BRDE tem linhas de crédito para a 
renovação e ampliação da frota de veículos de transporte escolar destinada ao transporte 
diário de alunos da educação básica da rede pública, prioritariamente residentes na zona rural 
do município.  
Portanto, a ação de financiamento e fomento do BRDE tem contribuído para a atualização e 
modernização dos procedimentos administrativos dos municípios, bem como da infraestrutura 
urbana se tornando um instrumento complementar das ações do programa estadual de 
desenvolvimento urbano, capitaneado pelo Paranacidade. Já nas atividades ligadas 
diretamente ao setor produtivo, a dispersão dos financiamentos do BRDE na área industrial 
tem atingido municípios localizados em microrregiões anteriormente periféricas ao 
desenvolvimento industrial paranaense. E nas atividades primárias, o efeito multiplicador tanto 
dos financiamentos quanto da expansão da produção agropecuária tem estimulado os PIBs 
regionais de forma significativa. Isso demonstra que o BRDE tem cumprido seu papel de 
agente do desenvolvimento regional, mas cabe ressaltar que a atuação do Banco pode ser 
mais arrojada no momento que for o gerenciador de recursos federais e estaduais direcionados 
exclusivamente ao desenvolvimento regional e urbano capitaneado por uma política estadual 
de desenvolvimento regional. 
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RESUMO 
O objetivo deste artigo é analisar a faixa de fronteira do Oeste do Estado do Paraná, no Brasil. 
O Oeste do Paraná se inseriu no modelo de desenvolvimento econômico brasileiro de 
ocupação de fronteiras, na ampliação das áreas agricultáveis, na urbanização e no processo 
transnacionalização do capital agrícola do Sul do Brasil no período de 1940 a 1980. Essa 
região teve sua ocupação efetiva iniciada no final da década de 1940, mas até o final da 
década de 1970, a Região foi considerada área de forte atração populacional. Este período 
caracteriza-se, principalmente, pela exploração extensiva e intensiva dos recursos naturais da 
área. Porém, na década de 1980 a fronteira agrícola se deslocou para o Centro-Oeste e Norte 
do Brasil, impulsionando mudanças na distribuição da população, sua mobilidade e 
características, conforme evoluía a estrutura produtiva brasileira e regional. Durante esse 
período essa região atraiu muita população, mas depois houve inversão nesse processo, com 
a evasão populacional de áreas rurais e o fortalecimento das áreas urbanas. No entanto, esse 
processo não foi homogêneo no conjunto dos municípios da Região Oeste do Paraná, 
intensificando uma estrutura policêntrica consolidando os polos de Cascavel, Toledo e Foz do 
Iguaçu. Da mesma forma, o processo de reestruturação econômica regional reforçou a posição 
de destaque desses municípios. Juntamente com outros municípios o continuum urbano 
industrial foi fortalecido, enquanto uma parcela significativa de municípios periféricos a essas 
municipalidades continuaram com uma base produtiva baseada num continuum urbano rural. 
No conjunto da Região, o fortalecimento do continuum urbano industrial reduziu a tendência de 
emigração intensa, ocorrida após a década de 1980. É neste contexto que se verificam ações 
do Governo Federal para a faixa de fronteira definidos a partir da proposta de reestruturação do 
Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF – 2005), com base na Política 
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) do Ministério da Integração do Brasil e que 
esse artigo apresentará as que mais se destacam. 
Palavras-chave: Faixa de Fronteira, Desenvolvimento regional, Oeste do Paraná, Brasil. 
 

INTRODUÇÃO 
O objetivo deste artigo é analisar a faixa de fronteira do Oeste do Estado do Paraná, no Brasil. 
A fronteira é o signo da linha que apresenta simulações camufladas, onde esconde a faixa, a 
zona ou o espaço limitado ou de transição que a qualquer momento pode espraiar relações de 
poder além da faixa ou na própria faixa. 
A limitação do espaço de fronteira produz transformações que pode de modo radical, obrigar o 
trânsito de mercadorias e pessoas pela “catraca” do poder de investigação e prisão, ou por 
outro lado, permite dentro desta vigilância o trânsito de atividades de trocas 
econômicas/financeiras de bens e serviços entre ambos os países, regiões e locais.  
Assim, o limite e/ou a faixa de fronteira insinua uma divisão que procura mostrar a diferença e a 
separação e ao mesmo tempo sugere a separação entre territórios e pessoas e, 
consequentemente, suprime ou cerceia a liberdade e os direitos naturais dos homens e 
mulheres. 
É neste contexto de fronteiras e limites que esse artigo analisa o Oeste do Paraná. Essa região 
teve sua ocupação efetiva iniciada no final da década de 1940, mas até o final da década de 
1970, a Região foi considerada área de forte atração populacional. Este período caracteriza-se, 
principalmente, pela exploração extensiva e intensiva dos recursos naturais da área bem como 
do Estado. Porém, na década de 1980 a fronteira agrícola se deslocou para o Centro-Oeste e 
Norte do Brasil, impulsionando mudanças na distribuição da população, sua mobilidade e 
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características, conforme evoluía a estrutura produtiva brasileira e regional (ALVES et all, 2011; 
RIPPEL, 2005). 
No período de 1980 a 1990, esgotaram-se as possibilidades de expansão territorial para a área 
rural, ocorrendo uma emigração para as regiões mais urbanizadas e industrializadas. É neste 
período que a Região passa a inserir-se como complexo agroindustrial e ocorre a expansão da 
rede urbana com a industrialização e a mecanização agrícola, e é foi nesse período, a partir de 
1990, que houve intensivos deslocamentos intermunicipais para os polos da região, em 
especial nos municípios de Cascavel, Toledo e Foz do Iguaçu, fortalecendo os setores 
secundário e terciário desses municípios, mas também dos demais municípios devido ao 
aumento da urbanização dos mesmos. 
O Oeste do Paraná se inseriu no modelo de desenvolvimento econômico brasileiro de 
ocupação de fronteiras, na ampliação das áreas agricultáveis, na urbanização e no processo 
transnacionalização do capital agrícola do Sul do Brasil no período de 1940 a 1980. Durante 
esse período essa região atraiu muita população, mas depois houve inversão nesse processo, 
com a evasão populacional de áreas rurais e o fortalecimento das áreas urbanas. Não se pode 
desenvolver uma relação de causa e efeito para fatores econômicos e a dinâmica populacional, 
mas pode-se analisar sua inter-relação de como ocorrem as transformações ao longo do tempo 
e do espaço. 
 

2 FAIXA DE FRONTEIRA: CONCEITOS E CONTRADIÇÕES 
A ciência tradicional cria e desenvolve fronteiras. Em muitos casos, o que há de moderno na 
ciência – no seu significado cartesiano – parece que a fronteira e seus limites são dados por 
uma lógica específica, por exemplo, a do mercado. Ou seja, o significado propriamente dito de 
fronteira e de limite não é único, é fragmentado, existindo diversas variáveis que podem mudar 
esse significado gerando novos conceitos e percepções, tornando ainda mais complexo essa 
discussão, inferindo na produção e reprodução do espaço territorial e de poder. 
Hissa (2006) argumenta que fronteiras e limites reclamam pela exatidão, pela presença 
insinuante da linha visual que muitas vezes não possuem. Fronteiras e limites reclamam a 
imagem, o marco – concretude que, substituindo a abstração, possa fornecer a ideia de 
exatidão. 
O estudo de fronteiras e limites é o estudo de fenômenos intangíveis, abstratos, mas que 
fornecem imagens conceituais do invisível para o visível. Neste sentido, Scorza (2006) afirma 
que o limite é o sinal de contato entre dois ou mais territórios, é uma linha ou faixa que 
estabelece passagem para ou mais campos de natureza supostamente distinta, é a zona de 
transição entre domínios ou propriedades. Para o autor os conceitos de limite e de fronteira se 
interpenetram, e são desenvolvidos para estabelecer domínios e demarcar territórios, ou seja, 
dão uma ideia, um sentido, de precisão e de poder. 
Para Scorza (2006) os geógrafos avaliam com reserva o significado e a exatidão dos conceitos 
de fronteiras e limites, questionando a sua natureza e os próprios critérios estabelecidos. Por 
outro lado, Claval (1979) afirma que a finalidade das delimitações conceituais não é científica, é 
permitir o controle das pessoas. 
Os limites de fronteira no espaço globalizado, ou da interface local com o global, no sentido do 
neo-capitalismo, são transformados político, econômico, cultural e ambientalmente, as quais 
estabelecem cenários para a crítica dos próprios limites, pois a interface da inserção faz com 
que o ambiente seja integrado. Porém de uma forma historicamente mutável pelas forças do 
poder do capital que transcende fronteiras. 
Neste contexto, Virilio (1993, p. 9) destaca sobre a mutabilidade histórica da noção de limite. 

... desde o cercado original, a noção de limite sofreu mutações que dizem respeito tanto 
à fachada quanto ao aspecto de confrontação. Da paliçada à tela, passando pelas 
muralhas da fortaleza, a superfície limite não parou de sofrer transformações, 
perceptíveis ou não, das quais a última é provavelmente a da interface. 

Claval (1979, p. 165) afirma ainda que: 
O limite, a fronteira [...] seria assim a expressão de uma interface biossocial, que não 
escapa à historicidade e que pode, por consequência, ser modificada ou até mesmo 
ultrapassada. De fato, desde que o homem surgiu, as noções de limite e de fronteiras 
evoluíram consideravelmente, sem no entanto nunca desaparecerem. É evidente que os 
significados do limite variam muito no decorrer da História. Não há porque se admirar, 
pois o limite é um sinal ou, mais exatamente, um sistema sêmico utilizado pelas 
coletividades para marcar o território. 

No entanto, para Hissa (2006), a maior das distâncias na periferia dos núcleos de poder, a 
fronteira é demarcação imprecisa, vaga. Longe do núcleo, de costas para o território, que em 
princípio lhe diz respeito, a fronteira é poder pulverizado que se questiona mesmo com os seus 
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arquitetos e guardiões. O que deveria ser demarcação perceptível mostra-se espaço de 
transição, lugar de interpretações, campo aberto de interseções. 
Vieira e Vieira (2003) afirmam que em tempos de nova ordem econômica internacional, os 
lugares passaram a desempenhar um importante papel na definição das operações globais. Os 
lugares são disputados pela posição estratégica, pelas vantagens oferecidas, pela logística 
instalada e pela infraestrutura que permitam realizar, com eficiência e custos reduzidos, as 
práticas produtivas e circulatórias no processo de globalização econômica.  
E neste contexto, Santos (2006) conceitua o lugar-global, ou seja, é a sede da ação, onde se 
operacionalizam as práticas produtivas e circulatórias; o centro da ação, contudo, podem estar 
muito distante fisicamente, porém virtualmente próximos nas operações de comando. Nesses 
lugares, quase sempre, ainda tem-se comandos subordinados, porém se estabelece uma 
interconexão dialética virtual por meio de redes e dos portais corporativos que administram o 
conhecimento e a informação. 
A nova reorganização desse novo capitalismo (neo-capitalismo), passa atuar de formas mais 
diferenciadas regionalmente inserindo os atores e agentes do capital social na rede 
fragmentada do capital. No entanto, esta nova ordem das relações capitalistas insere pequenos 
espaços econômicos, ou até regiões, a um sistema global, que ultrapassa os limites e 
fronteiras de qualquer região a priore delimitada fisicamente, onde os atores sociais tem a 
sensação de poder, mas que na lógica do sistema somente produzem bens e serviços para o 
capital, ou seja, é o local servindo ao global. Ultrapassando muitas vezes, os limites de 
exploração dos direitos humanos principalmente quando se analisa as faixas de fronteira com 
outros países, ou mesmo de regiões. 
Assim, para o novo capital, não existem fronteiras, nem limites, ele atua em qualquer lugar, 
desde que os seus interesses possam ser reproduzidos. Neste contexto, o local passa a ter 
importância fundamental nas novas estratégias econômicas globais em função dos novos 
condicionamentos geoestratégicos regionais ou por uma influência da gestão do território 
estabelecido pelas políticas públicas. 
 
 

3 OESTE DO PARANÁ: ALGUMAS CONSIDERAÇÕES 
O final do século XX, particularmente os últimos 30 anos, foi um período significativo em 
transformações socioeconômicas no Sul do Brasil, transformando suas economias regionais. A 
rapidez das modificações tecnológicas e a aceleração do processo de inovação, associadas à 
flexibilização das formas de produção, alteraram a distribuição das atividades econômicas no 
espaço dos territórios, tornando uns mais dinâmicos que outros e, consequentemente, 
desiguais na acumulação de capital e nos indicadores sociais (BERNARDES, 1997; CORRÊA, 
1997; PADIS, 2006). 
A região de estudo desse artigo possui essas particularidades, pois, apesar de terem sido 
colonizadas em épocas semelhantes, com a distribuição fundiária assentada em pequenas 
propriedades familiares rurais e a policultura como forma de exploração econômica inicial, o 
seu processo de desenvolvimento apresentou disparidades. A área acolheu grandes 
contingentes populacionais internos provindos, em sua maior parte, das antigas zonas de 
colonização agrícola do Rio Grande do Sul e de Santa Catarina, estruturadas em base à 
pequena propriedade familiar. 
Conforme supracitado no âmbito intrarregional, passaram a prevalecer ao final do século XX os 
deslocamentos intermunicipais, notando-se um aumento substantivo da participação percentual 
das cidades de Cascavel, Toledo e Foz do Iguaçu no conjunto das trocas migratórias desse 
tipo na região. O Oeste Paranaense absorveu grandes levas de migrantes ligadas ao campo, 
cumprindo um papel importante no processo de redistribuição espacial da população nacional e 
estadual.  Ou seja, não ocorreu apenas a redução do ímpeto migratório para a área, mas 
também mudanças nas formas de inserção dos migrantes, que refletiram na urbanização da 
região e na grande desarticulação das formas de ocupação do território (RIPPEL, 2005; COLLA 
et all, 2011). 
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Figura 01: Evolução da População segundo situação de domicílio - Oeste do Paraná - 1970/2000 
Fonte: Resultados da Pesquisa. 

 
Foi no final do século XX que ocorreu um fortalecimento do processo de urbanização dessa 
região. A Figura 1 mostra que em 1970 aproximadamente 80% da população residiam nas 
zonas rurais, e no ano de 2000, apenas 18% do total populacional regional residia ainda no 
campo. A evolução da população urbana é cada vez mais significativa em relação à retração 
da população rural, demonstrando que as áreas urbanas do Oeste paranaense também são 
atrativas à outras regiões. 
No início do século XXI, é nítida a redução do número de municípios que contavam com uma 
maior concentração populacional na zona rural. Os municípios que possuíam os menores 
índices de população na zona rural tanto em 2000 quanto em 2010, foram: Foz do Iguaçu, 
Santa Terezinha de Itaipu, Ramilândia, Diamante do Oeste, Vera Cruz do Oeste, Ouro Verde 
do Oeste, Ibema, Anahy, Iguatu.  Com exceção de Foz do Iguaçu, os outros municípios têm 
uma população total de até 10 mil habitantes em domicílios rurais.  
Porém, o caso de Foz do Iguaçu é atípico na Região. Em 1975, o início das obras da Usina 
Hidrelétrica de Itaipu capitaneou o crescimento populacional e econômico do município nas 
décadas seguintes. A população de Foz do Iguaçu, de 33.966 habitantes, em 1970, se 
expandiu para 136.321, em 1980; 190.123, em 1991; atingindo, em 2000, a marca de 258.368 
habitantes (PERIS e LUGNANI, 2003). 
A concentração da população urbana no conjunto da Região não sofreu muitas alterações no 
período analisado, de 1970 e 2000. Por outro lado, os municípios que concentram a maior 
parte da população urbana em 2000 são os mesmos de 1970, ou seja, Toledo, Cascavel, e Foz 
do Iguaçu. 
É neste contexto que se faz interessante analisar as transformações econômicas dessa região 
de fronteira. Assim, a Figura 02 apresenta a evolução do Quociente de Localização (QL) do 
setor primário da economia para todos os municípios da Região Oeste do Paraná. Nota-se que 
em 1970 a base produtiva do Oeste do Paraná era exclusivamente primária. As exceções ficam 
por conta dos municípios de Foz do Iguaçu e Cascavel. No entanto, entre 1980 a 1991 ocorre o 
avanço de três municípios: Guaíra, Toledo e Santa Terezinha de Itaipu. De uma economia 
fortemente baseada no setor primário, esses municípios avançam na mudança estrutural que 
caracteriza o desenvolvimento econômico, ou seja, modificações na divisão social do trabalho 
em beneficio das atividades urbanas. Porém, os resultados de 2000 e 2009 demonstram a 
retração de Guaíra e o fortalecimento de Medianeira. 
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Figura 02 – O Perfil do Quociente de Localização do Setor Primário nos Municípios do Oeste do Paraná – 
1970- 2009 
Fonte: Resultados da análise regional. 

 
A Figura 02 demonstra que a Região Oeste do Paraná possui na quase totalidade dos 
municípios uma economia com o setor primário bem significativo. Dessa forma, constata-se a 
grande dependência e concentração de mão de obra nessa atividade condicionando a 
economia urbana da maioria dos municípios aos ciclos agropecuários. 
Outro fato que deve ser notado é que os principais municípios da Região estão apresentando 
reduções nos seus respectivos quocientes do setor primário, e se fortalecendo nos setores 
urbanos conforme mostram as Figuras 03 e 04. 
A Figura 03 apresenta a evolução do Quociente Locacional para o setor industrial dos 
municípios. No ano de 1970 os municípios de Cascavel, Foz do Iguaçu e Toledo apresentavam 
QL significativo, ou seja, superior que a unidade. Nesse caso, a concentração do emprego 
industrial é mais forte nesses municípios que no restante da Região. Na evolução da economia 
regional, no ano de 1980, esses mesmos municípios se mantiveram como os únicos a 
apresentarem localização forte nesse setor. No ano de 1991, outros municípios avançaram 
para valores significativos, sendo eles: Santa Terezinha de Itaipu e Ibema. Em 2000, o 
município de Cascavel apresentou decréscimo no QL desse setor, e os municípios de Terra 
Roxa, Santa Tereza do Oeste, Capitão Leônidas Marques, Matelândia, Medianeira, 
Itaipulândia, e Entre Rios do Oeste apresentaram QL forte. Assim, o setor industrial não é tão 
homogêneo regionalmente. Em 1970, Toledo, Cascavel e Foz do Iguaçu tinham a localização 
mais forte do setor industrial, fato que continuou em 1980. No entanto, Guaíra e Medianeira 
apareceram como municípios emergentes. A partir de 1991, o setor industrial começou a se 
dispersar na Região. Forças centrípetas fizeram com que outros municípios avançassem na 
transformação secundária, em especial Terra Roxa. Esse município apresenta uma 
configuração diferente da estrutura industrial tradicional do Oeste do Paraná, pois sua base 
produtiva é voltada para o setor têxtil, enquanto os outros municípios se especializaram na 
transformação agroalimentar. 
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Figura 03 – O Perfil do quociente locacional do setor industrial dos municípios da mesorregião Oeste 
paranaense – 1970/2009 
Fonte: Resultados da análise regional. 

 
Pela Figura 03 se observa que as forças centrípetas agem no sentido Leste → Oeste. Tanto 
que os municípios mais próximos ao centro do Paraná (leste da Região Oeste) passam a 
localização mais fraca do Quociente Locacional, enquanto os demais municípios apresentam 
crescimento contínuo no padrão de localização do setor secundário ao passar dos anos. Isto é 
visualizado pela Figura 03 ao comparar-se o número de municípios com coeficientes fracos em 
1970 com ano de 2009. 
Com relação aos principais atividades industriais da Região, os frigoríficos se destacam na 
economia regional. Atualmente, são 21 abatedouros e a grande parte pertencem a 
cooperativas.  
O estímulo à pecuária se dá também pela grande oferta de grãos na Região. O Oeste é o 
maior produtor de soja no Estado do Paraná e sedia cinco unidades esmagadoras dessa 
oleaginosa. Além disso, a maior parte da produção de óleos e gorduras vegetais está restrita 
às unidades das cooperativas Coopavel do Município de Cascavel, e da Cooperativa Lar, do 
Município de Céu Azul. Cabe observar a presença das unidades de recebimento, 
armazenamento e comercialização de grãos dentre as maiores multinacionais do setor – a 
Bunge e a Cargil –, cujas instalações estão localizadas junto ao terminal das Ferrovias Paraná 
(Ferropar), em Cascavel (IPARDES, 2003). Essas informações confirmam os dados do 
quociente locacional e demonstram que a economia regional evoluiu nos últimos anos para a 
concentração industrial no corredor viário das BRs 267 e 467, fortalecendo a economia dos 
municípios de Toledo, Medianeira e Cascavel. 
Com relação ao desempenho do Quociente Locacional para o setor terciário, visualizada na 
Figura 04, verifica-se que no ano de 1970 somente os municípios de Foz do Iguaçu e de 
Cascavel possuíam QL significativo para este setor. Nos demais municípios apenas Guaíra, 
Toledo e Terra Roxa possuíam QL entre 0,50 e 1. No entanto, no ano de 1980 esta situação 
muda, pois a totalidade dos municípios apresentou evolução do quociente. Essa Evolução 
continuou no início do século XXI, quando os municípios de Cascavel, Foz do Iguaçu, Guaíra, 
Medianeira e Santa Terezinha de Itaipu foram os únicos que apresentaram quocientes 
significativos. 
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Figura 04 - Perfil do Quociente de Localização  do Setor Terciário dos Municípios da Região Oeste do 
Paraná – 1970/2009 
Fonte: Resultados da análise regional. 

 
O Município de Foz do Iguaçu manteve seu quociente significativo dado suas características 
peculiares na região: turismo ecológico, comércio, produção de energia e fluxo de transporte. 
Quanto ao Município de Santa Terezinha de Itaipu se beneficia da proximidade em relação à 
Foz do Iguaçu. Já o município de Medianeira é influenciado pelo setor de transportes e sua 
localização ao longo do corredor viário da BR-277. Vale salientar que os demais municípios 
que fazem parte da BR-277 também estão evoluindo os quocientes deste setor (PERIS e 
LUGNANI, 2003).  
O município de Cascavel, pólo regional, é privilegiado pela localização central regional 
estratégica, ou seja, no entroncamento das principais rodovias da região – principalmente pela 
BR-277 – além, da rede ferroviária que também passa pelo município (PERIS e LUGNANI, 
2003). As vantagens locacionais proporcionadas pela posição estratégica do município de 
Cascavel (BR-277 e Ferroeste) fizeram deste município grande centro regional por onde passa 
grande parte da produção agroindustrial dos municípios circunvizinhos. O município de 
Cascavel possui a polarização mais forte da Região Oeste do Paraná e fica em primeiro lugar 
no quesito hierarquia regional. Todas estas características fizeram com que Cascavel 
apresentasse um forte Quociente Locacional do setor terciário em todo o período analisado. Ou 
seja, o município de Cascavel mantém sua área de mercado, apesar das transformações no 
conjunto da economia regional. 
Confirmando as informações do quociente locacional do setor terciário, IPARDES (2003), 
afirma que os setores comércio e serviços mostram grande concentração espacial nesta 
região, tanto no que concerne à participação no Valor Adicionado Fiscal (VAF) do Estado 
quanto na geração de postos de trabalho, em Cascavel e Foz do Iguaçu, seguidos por Toledo e 
Marechal Cândido Rondon. Os municípios de Cascavel e Foz de Iguaçu apresentaram melhor 
desempenho em todos os segmentos do setor Comércio. A Região apresenta o terceiro melhor 
desempenho no setor terciário, em relação ao Estado, acumulando 3,9% do Valor Adicionado 
Fiscal setorial e gerando 70.670 empregos em 2000. Esse setor é um dos que mais 
concentram atividades e agregação de valor. Esse desempenho deveu-se à participação 
majoritária de Cascavel e Foz do Iguaçu, particularmente na exploração dos atrativos turísticos 
e do comércio de fronteira. 
O Quociente Locacional para o setor terciário apresentou os resultados mais significativos para 
os municípios localizados nas principais vias ferroviárias da Região. Com relação ao quesito 
transporte ressalta-se que o mesmo agiu como fator exógeno à região, proporcionando o maior 
dinamismo de alguns municípios. Para Peris e Braga (2003), a criação e pavimentação da BR-
277, entre Foz do Iguaçu e o Porto de Paranaguá, no final dos anos 1960, marcou a formação 
do primeiro corredor rodoviário regional, ligando Cascavel a Foz do Iguaçu e a Região Oeste 
às demais regiões do Estado do Paraná, em especial, ao Porto de Paranaguá por onde se 
exportava e se exporta boa parte da produção agrícola do Estado. O trecho rodoviário federal 
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entre Foz do Iguaçu foi concomitante para o desenvolvimento e o dinamismo dos municípios 
que são abrangidos pela BR-277. O mesmo pode-se dizer dos municípios abrangidos pela BR-
467 que liga Cascavel a Toledo, e BR-163 de Toledo a Guaíra. 
Peris e Braga (2003) e Peris e Lugnani (2003) argumentaram que o eixo compreendido entre 
Foz do Iguaçu a Cascavel, agrega os municípios mais urbanizados da Região, e isto explica, 
em parte, o porquê desses dois municípios (Cascavel e Foz do Iguaçu) e de toda a dinâmica 
desse ‘Eixo’ ser mais voltada ao ramo da prestação de serviços, incluindo aí, principalmente, o 
setor do comércio. 
Diante das modificações ocorridas no perfil da especialização dos pólos e da economia 
regional e dos dados do Quociente Locacional pode-se traçar o perfil do continuum urbano 
regional no início do século XXI. O resultado do continuum encontra-se na Figura 05 e 
demonstra como foi o comportamento da “base” econômica regional. Nesse caso, foram 
considerados para o continuum apenas os municípios existentes em 1970. 
Pela Figura 05, nota-se que os municípios mais diversificados da Região (Toledo e Cascavel) 
mantiveram uma posição favorável na localização dos setores terciário e secundário e 
reforçaram sua posição com um continuum urbano-industrial. Nessas cidades, as mudanças 
setoriais que ocorreram entre 1970-2009 aprofundaram uma estrutura produtiva de 
transformação que se destaca na Região. 
No caso de Medianeira, é a presença forte do setor primário, que fornece insumos ao seu 
parque agroindustrial. No caso de Foz do Iguaçu, o setor terciário é altamente representativo 
na sua economia. Quanto a Foz do Iguaçu, vale destacar que a emancipação do município de 
Santa Terezinha de Itaipu açambarcou uma parcela do seu distrito industrial. Nesse sentido, 
Santa Terezinha de Itaipu surge nos anos 1990 com um continuum urbano industrial. 
 

 
Figura 05 – O Perfil do Continuum Urbano dos Principais Municípios da Região Oeste do Paraná - 2009 
Fonte: ALVES et all, 2011. 

 
Os municípios em transição são Marechal Cândido Rondon, Terra Roxa, Guaíra, Capitão 
Leônidas Marques e Matelândia. Nesses municípios, o final dos anos 1990 marcou o 
fortalecimento de uma estrutura agroindustrial até então inexistente. No caso de Terra Roxa, o 
setor de confecções despontou e marca a base industrial desse município. Enquanto os outros 
municípios são estruturados na transformação agroalimentar. Esses municípios são 
intermediários em relação ao perfil de sua economia e a dos municípios pólos e periféricos.  
Nos outros municípios existentes na Região Oeste do Paraná, a localização significativa do 
setor primário, a incapacidade de fortalecer a divisão social do trabalho de forma expressiva no 
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setor secundário, aprofundou seu continuum urbano rural. As atividades urbanas continuam 
associadas as atividades rurais e aos ciclos da agropecuária. Essas cidades são fornecedoras 
em potencial de insumos para o parque industrial das cidades com um continuum urbano-
industrial. 
 

4 O PROGRAMA DE DESENVOLVIMENTO DA FAIXA DE FRONTEIRA, O PDFF 
Para o Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF) o conceito de fronteira é: 

Fronteira é resultado de um processo histórico que tem por base a 
preocupação do Estado com a garantia de sua soberania e independência 
nacional desde os tempos da Colônia. Historicamente, o país tem 
demonstrado interesse pela região que envolve a fronteira, ao buscar 
identificá-la como faixa de fronteira, e como tal, dotada de complexidade e 
peculiaridades que a tornam especial em relação ao restante do país 
(BASES..., 2010) 

Historicamente, a principal legislação que trata da matéria sobre faixa de fronteira, foi 
promulgada em 1979, e atribuía destacada importância a esse espaço territorial, considerando-
o área de segurança do território nacional desde o Segundo Império. Nesse período, a largura 
estabelecida para a faixa de fronteira foi de 66 quilômetros. Essa medida foi alterada com o 
tempo, primeiramente para 100 quilômetros e nos anos trinta para 150, extensão que 
permanece até hoje. A Constituição de 1988 avalizou essa disposição, que manteve o ideal 
focado na segurança territorial. 
Essas diferentes medidas oficiais sobre a faixa de fronteira mostram que com o passar do 
tempo muitos outros municípios passaram a estar inseridos nessa categoria. Conforme mostra 
a Figura 06 no Paraná essa mudança fez com que municípios das mesorregiões Noroeste, 
Centro-Ocidental e Centro Sul passassem a ser considerados como faixa de fronteira. 
 

 
    Figura 06 – Mesorregiões do Paraná e faixas de fronteira 

 
Por outro lado, para os países vizinhos essa faixa de fronteira possui uma extensão diferente. 
Para o Paraguai e a Bolívia a faixa de fronteira é de 50 km, enquanto que a argentina não 
possui uma extensão oficial em relação a delimitação da faixa de fronteira. 
Com relação a faixa de fronteira do Brasil, BASES... (2010) acrescenta que: 

A preocupação inicial com a segurança nacional e a soberania do território 
nacional tem alicerçado preocupações com o desenvolvimento regional, 
conformando o entendimento de que para haver segurança, faz-se 
necessária a vivificação da faixa de fronteira e a promessa de 
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desenvolvimento, com geração de emprego e renda. A Lei nº 6.634, de 1979 
é a norma que identifica a faixa de fronteira como região estratégica ao 
Estado e encontra-se em harmonia com os ideais de justiça e 
desenvolvimento na referida região, a qual corresponde a aproximadamente 
27% do território nacional com, 15.719 km de extensão, abriga cerca de 10 
milhões de habitantes de 11 estados brasileiros e é lindeira a 10 países da 
América do Sul. (...) Em função da posição geográfica dos municípios em 
relação à linha de fronteira é possível separá-los em dois grandes grupos, os 
lindeiros e os não-lindeiros. O grupo dos municípios lindeiros pode ser 
subdividido em três subgrupos: 1) aqueles em que o território do município 
faz limite com o país vizinho e sua sede se localiza no limite internacional, 
podendo ou não apresentar uma conurbação ou semi-conurbação com uma 
localidade do país vizinho (cidades-gêmeas); 2) aqueles cujo território faz 
divisa com o país vizinho, mas cuja sede não se situa no limite internacional; 
e 3) aqueles cujo território faz divisa com o país vizinho, mas cuja sede está 
fora da faixa de fronteira. O grupo dos municípios não-lindeiros, situados à 
retaguarda da faixa, pode ser dividido em dois subgrupos: 1) aqueles com 
sede na faixa de fronteira e 2) aqueles com sede fora da faixa de fronteira. 

Nas ações do Governo Federal para a faixa de fronteira foi estabelecido como áreas de 
planejamento três grandes arcos, definidos a partir da proposta de reestruturação do Programa 
de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF – 2005), com base na Política Nacional de 
Desenvolvimento Regional (PNDR) do Ministério da Integração. Essa divisão é visualizada pela 
Figura 07. 
 

 
Figura 07 – Arcos e subregiões da Faixa de Fronteira 
Fonte: BASES... (2010). 

 
Foram as diferenças na base produtiva e na identidade cultural os critérios adotados para a 
divisão em sub-regiões. Assim, o primeiro deles é o Arco Norte, que compreende a faixa de 
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fronteira dos Estados do Amapá, Pará, Amazonas e os Estados de Roraima e Acre; o segundo 
é o Arco Central, que compreende a faixa de fronteira de Rondônia, Mato Grosso e Mato 
Grosso do Sul. O terceiro é, por fim, o Arco Sul, que inclui a fronteira do Paraná, Santa 
Catarina e Rio Grande do Sul.  
Conforme destaca MIN (2009) o Arco Sul compreende a Faixa de Fronteira dos Estados do 
Paraná, de Santa Catarina e do Rio Grande do Sul, correspondente à área mais meridional do 
país. Embora com importantes diferenciações intra-regionais, trata-se do espaço com a mais 
intensa influência do legado socioeconômico e cultural europeu ao longo da Faixa, e aquele 
mais intensamente afetado pela dinâmica transfronteiriça decorrente do projeto de integração 
econômica promovida pelo Mercosul. Sua diferenciação interna exige a distinção de pelo 
menos três sub-regiões principais: o Portal do Paraná, no Noroeste paranaense; os Vales 
Coloniais Sulinos, subdivididos em três segmentos – Sudoeste do Paraná, Oeste de Santa 
Catarina e Noroeste do Rio Grande do Sul; e o segmento de fronteira da Mesorregião Metade 
Sul do Rio Grande do Sul (segmento de fronteira conhecido culturalmente como Campanha 
Gaúcha). 
No caso deste artigo, é o Arco Sul a região de análise, mais especificamente as subregiões XV 
e XVI, mas somente os municípios localizados no Estado do Paraná.  
A Sub-Região XV situa-se no Noroeste do estado do Paraná, na zona de transição entre os 
Arcos Central e Sul. Diferencia-se tanto pela base produtiva quanto pela identidade cultural 
(marcada pelo afluxo migratório). A região é dividida em três subespaços. Possui o segundo 
maior grau de urbanização do Arco Sul, inferior apenas àquele registrado na Sub-Região da 
Campanha Gaúcha. A base produtiva é caracterizada da seguinte forma: as atividades de 
extração vegetal e florestal e de silvicultura representam apenas 1,27% da produção total do 
Arco Sul. A região apresenta um relativo dinamismo do setor industrial madeireiro/moveleiro. 
Há predominância da bovinocultura de leite em relação à pecuária de corte. A agroindústria 
(lavouras temporárias e permanentes e fruticultura) é a principal atividade produtiva da sub-
região. No caso da indústria têxtil, a região beneficia-se da proximidade com São Paulo, com 
os centros paranaenses Maringá e Londrina e com o polo de confecções de Cianorte para o 
fornecimento de insumos industrializados. O setor da construção civil, pouco dinâmico se 
comparado ao restante do Arco Sul, é altamente evocativo do peso da economia urbana de 
Umuarama para a região. Algumas potencialidades podem ser destacadas para a região, a 
começar por sua própria especialização produtiva no setor agroindustrial.  
A base produtiva da Sub-Região XVI está caracterizada pelas atividades de extração vegetal e 
florestal e de silvicultura. A cadeia produtiva madeireira/movelaria encontra-se amplamente 
desenvolvida; ainda no que se refere às atividades extrativistas, destaca-se a tradicional 
produção ervateira. Nas atividades pecuárias (criação e derivados), explora-se tanto a 
bovinocultura de leite quanto de corte; essa sub-região sedia importante bacia leiteira, possui 
empresas de abate/ curtimento/couro e calçados. A agroindústria também se destaca na sub-
região. 
A despeito da forte especialização produtiva na cultura de grãos, em especial na sojicultura, 
observa-se uma alta diversificação da produção agrícola. A indústria de transformação de 
produtos agrícolas apresenta um perfil bastante diversificado; existe também uma forte 
especialização na produção de maquinaria para uso agrícola.  
Neste contexto, pode-se caracterizar a essa faixa de fronteira em relação ao Produto Interno 
Bruto (PIB) e população, da seguinte forma conforme mostra a Figura 08. 
Conforme foi destacado na seção anterior no Oeste do Paraná os municípios de Toledo, 
Cascavel e Foz do Iguaçu são os polos econômico, financeiro e populacional de maior 
densidade no espaço territorial da Mesorregião Oeste Paranaense. Essa característica pode 
ser novamente visualizada pela Figura 08. Essa figura também mostra que para o Sudoeste 
Paranaense são os municípios de Pato Branco e Francisco Beltrão os principais polos, e para o 
Noroeste Paranaense o município de Umuarama. 
 

Produto Interno Bruto População 
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Figura 08 – Produto Interno Bruto (PIB) (2009) e população (2010) para a faixa de fronteira do Paraná 
Fonte: Resultados da Pesquisa a partir de IPARDES 2012 

 
Vale destacar que vários desses municípios são lindeiros da Faixa de Fronteira, são eles: Foz 
do Iguaçu como o principal polo, Marechal Cândido Rondon, Guaíra e Santa Helena numa 
hierarquia inferior. Os demais municípios polos destacados estão na Faixa de Fronteira, ou 
seja, são não-lindeiros, e estão na faixa de 150 km. 
 

CONCLUSÃO 
O objetivo deste artigo foi analisar a faixa de fronteira do Oeste do Paraná, Brasil. 
O Oeste Paranaense foi a última Região do Estado do Paraná a ser ocupada, integrando-se à 
dinâmica da economia nacional somente a partir de 1950. A implantação da BR-277 ligando o 
Oeste do Paraná ao restante do Brasil foi fundamental para a viabilização e impulso da 
produção de excedentes para comercialização nessa faixa de fronteira. Aliado a isso, a 
atividade agrícola da Região ampliou-se rapidamente, proporcionando renda e expansão 
dinâmica do comércio. 
Dessa forma, o rápido crescimento da atividade agrícola foi acompanhado, nas décadas de 
1980 e 1990, pelo surgimento e crescimento das cidades e das agroindústrias cooperativas, 
impulsionando e consolidando  a indústria local sob orientação da dinâmica da transformação 
agroalimentar. 
No entanto, esse processo não foi homogêneo no conjunto dos municípios da Região Oeste do 
Paraná, intensificando uma estrutura policêntrica consolidando os polos de Cascavel, Toledo e 
Foz do Iguaçu. Da mesma forma, o processo de reestruturação econômica regional reforçou a 
posição de destaque desses municípios. Juntamente com os municípios de Marechal Cândido 
Rondon, Medianeira, Cafelândia e Palotina o continuum urbano industrial foi fortalecido, 
enquanto uma parcela significativa de municípios periféricos a essas municipalidades 
continuaram com uma base produtiva baseada num continuum urbano rural. No conjunto da 
Região, o fortalecimento do continuum urbano industrial reduziu a tendência de emigração 
intensa, ocorrida após a década de 1980. 
Além disso, é preciso destacar que essa Faixa de Fronteira possui um dos melhores recursos 
naturais do planeta. Esses recursos são: terra, de alta fertilidade e qualidade; água potável em 
abundância formada pelos Rios Paraguai, Uruguai, Paraná (que contribuiu para a formação do 
lago da Itaipu Binacional), Iguaçu e Piquirí, além do grande lençol freático, o Aquífero Guaraní; 
relevo relativamente plano, que contribui para uma agricultura e agropecuária, ou seja, uma 
cadeia produtiva de alimentos, intensivo em capital facilitando o manuseio de máquinas e 
equipamentos par ao plantio e colheita no território, contribuindo no agribusiness e nos efeitos 
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de encadeamento da área da Faixa de Fronteira da região; clima favorável a agricultura 
temporária de grãos (em especial soja e milho). 
Enfim, essa região apesar de apresentar grandes problemas sociais na Faixa de Fronteira, 
principalmente nas cidades gêmeas (Foz do Iguaçu, Guaíra) ainda assim tem se destacado 
economicamente nas questões da agroindústria e dos setores urbanos (comércio e serviços). 
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RESUMO 
O presente artigo tem como objetivo dar uma contribuição metodológica para a avaliação 
económica intercalar da execução de políticas públicas. Nesse sentido, será efetuado um 
estudo com o objetivo de avaliar economicamente a execução da Medida Agroambiental 
Proteção Integrada aplicada ao Setor Vitivinícola na Região do Alentejo em Portugal. Este 
artigo encontra-se dividido em quatro seções principais. Na primeira seção é abordada a 
relevância e os objetivos deste estudo, procurando também uma contextualização do mesmo.  
A segunda seção é dedicada a expor toda a “arquitetura” utilizada para a avaliação da Medida 
Agroambiental Proteção Integrada nos seus vários domínios contemplando também a 
avaliação de dados e indicadores territoriais. Na realização deste estudo foi utilizado um mix de 
métodos (Entrevistas Individuais; Cartografia Conceptual de Impactos; “micro-SIG”; Análise 
Multicritério; revisão de documentos; indicadores e dados territoriais) propostos principalmente 
pela Comissão Europeia que juntamente com todo o enquadramento teórico relacionado com 
avaliação de Políticas Públicas possibilitaram o desenvolvimento deste estudo. A terceira 
seção é dedicada a georreferenciar e avaliar os resultados de execução, sendo portanto, 
também um suporte para a avaliação global. Finalmente, na quarta seção serão agrupadas as 
conclusões. A análise realizada permitiu concluir que os métodos utilizados neste estudo, 
embora normalmente utilizados individualmente em estudos de avaliação efetuados por toda a 
União Europeia, quando utilizados conjuntamente podem proporcionar uma melhor avaliação 
do tema em estudo. No decorrer do estudo não foram detetadas orientações genéricas da 
medida que contemplassem diretamente e especificamente cada território. Esta situação não 
se altera sequer para os territórios dentro da região estudada classificados como sub-regiões 
vitivinícolas. Desta forma, tudo aponta para que em relação à diversidade dos territórios, bem 
como á especialização produtiva em questão, não correspondam objetivos específicos relativos 
à melhoria da competitividade territorial e ao desenvolvimento rural. No que refere à 
distribuição territorial da medida, foi possível verificar que o distrito de Évora é o distrito com 
maior impacto a nível de execução da medida, seguido dos distritos de Beja e Portalegre. O 
distrito de Setúbal por seu lado não regista bons níveis de execução. Esta avaliação de 
execução Intercalar fica marcada por resultados importantes e positivos no estímulo da Medida 
Proteção Integrada. Estes resultados de execução são portadores de potencial de 
transformação e de impactos ambientais importantes. 
Palavras-Chave: Avaliação Económica; Políticas Públicas; Território. 
 
1 - INTRODUÇÃO 
1.1 - Enquadramento 
A conceção, qualidade e utilização de uma avaliação são assuntos complexos, até porque, é 
de fácil perceção que a avaliação não pode abrir a “caixa negra” que contenha todas as 
respostas e possibilite assim uma assessoria plena do verdadeiro impacto ao nível das 
Políticas Públicas. Esta problemática da avaliação de Políticas Públicas tem na sua origem 
várias dificuldades, tais como: a complexidade das políticas, a falta de dados quantitativos e 
qualitativos na monitorização das mesmas, a atribuição do impacto a uma política, quando na 
realidade outros fatores também interferiram, a falta de objetividade quando existe falta de 
modelos, instrumentos ou experiências adequados às necessidades.  
Estas dificuldades têm sido objeto de reflexão na literatura académica, sendo que, os Guias de 
Avaliação também tentam, de certa forma, contribuir para atenuar algumas dessas 
dificuldades. BASLÉ [9] acrescenta mesmo, que essas dificuldades são reflexo de outros 
problemas tais como: a inviabilidade de estatísticas e dados apropriados, a dificuldade de 
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produzir termos de referência e indicadores adequados, a necessidade de avaliações históricas 
para preparar futuras decisões. 
Apesar das dificuldades, avaliadores e investigadores têm conseguido dar a melhor resposta 
às necessidades de avaliação, sendo também de referir que, o processo de avaliação é um dos 
melhores geridos pela Comissão Europeia (CE) e os seus resultados têm sido utilizados 
frequentemente para auxiliar o design e implementação das futuras Políticas Públicas da União 
Europeia (UE). 
É no entanto de referir que a controvérsia existente entre a conceção, qualidade e utilização 
das avaliações e os reais impactos das Políticas Públicas são um assunto “na ordem do dia”.  
Embora os atuais métodos de avaliação possam ser uma ajuda valiosa no decorrer do 
processo nem sempre as dificuldades inerentes às avaliações conseguem ser totalmente 
eliminadas. Pesa no entanto que, algumas dessas dificuldades podem vir a ser atenuadas e 
até mesmo ultrapassadas à medida que novos desenvolvimentos vão emergindo ao nível dos 
métodos e técnicas. Segundo BASLÉ [9], esses novos desenvolvimentos deverão incluir um 
melhor “Diagrama Lógico de Impactos” que incorpore novas ideias dos modelos e instrumentos 
da ciência regional, bem como melhores dados quantitativos e qualitativos aliados a uma 
melhor gestão e monitorização. Deverão também ser produzidos dados e conhecimentos sobre 
os impactos.“Sendo melhor desenhada e controlada, a política tornar-se-á mais atrativa” [9]. 
Assim sendo e seguindo EVALSED [28] é expetável que as futuras avaliações possam ser 
mais precisas e proporcionem material mais “fértil” para analisar. Espera-se que, uma nova e 
pragmática cultura de avaliação penetre a cada nível de administração das Políticas Públicas, 
sendo que o processo de avaliação, para além dos investigadores e avaliadores deve, cada 
vez mais, ser do interesse de quem concebe a política. As constantes práticas dessa nova 
cultura de avaliação que irão decorrer neste novo período de programação 2014 - 2020 
poderão ter como consequência uma Política Europeia com um melhor design, monitorização, 
avaliação e utilização, que por sua vez, poderá traduzir numa melhor credibilidade para as 
Políticas Públicas Europeias.  
 
1.2 - Objetivo 
O presente artigo tem como objetivo dar uma contribuição metodológica para a avaliação 
económica intercalar da execução de políticas públicas. Nesse sentido, será efetuado um 
estudo com o objetivo de avaliar economicamente a execução da Medida Agroambiental 
Proteção Integrada (MAA PI) aplicada ao Setor Vitivinícola na Região do Alentejo em Portugal.  
Para atingir esse objetivo e proporcionar a melhor informação procurou-se utilizar uma solução 
criativa que consistiu na utilização de um mix de métodos propostos principalmente pela 
Comissão Europeia [17-62-28], nomeadamente: Entrevistas Individuais; Cartografia Conceptual 
de Impactos; “micro-SIG”; Análise Multicritério; revisão de documentos; indicadores e dados 
territoriais. Dessa forma, juntamente com todo o enquadramento teórico relacionado com 
avaliação de Políticas Públicas foi possível o desenvolvimento deste estudo.  
Estes métodos referidos envolvem um leque de dificuldades metodológicas e de medida pelo 
que se procura com a sua utilização conjunta uma melhor avaliação. Com uma grande 
importância anexada à avaliação, a própria metodologia para a avaliação de Políticas Públicas 
tem sido objeto de escrutínio e debate. Segundo BACHTLER e WREN [7], “isso não é 
surpreendente dado o acréscimo no papel e escala das políticas, mas é claro que não existe 
nenhuma abordagem uniforme” [7]. 
 
2 – PARTE EXPERIMENTAL 
2.1 – Contextualização 
Foi no âmbito do Fundo Europeu de Orientação e Garantia Agrícola (FEOGA) em 
implementação até 2006 e das medidas de Política Agrícola Comum (PAC) da União Europeia 
(UE) que surgiram as Medidas Agroambientais (MAA). A questão Agroambiental é 
essencialmente uma questão económica, que tem efeitos sobre terceiros. Mas não podemos 
esquecer que também é uma questão ecológica, tecnológica, política e até mesmo cultural com 
implicações territoriais. Um problema Agroambiental é sobretudo um conflito provocado por 
mudanças no ambiente rural, que resultam das mudanças tecnológicas, que por sua vez 
resultam das alterações na atividade económica e políticas aplicadas num determinado país e 
região. 
A aprovação das MAA teve lugar no Regulamento (CEE) n.º 2078/92. Esse regulamento, 
“relativo a métodos de produção agrícola compatíveis com as exigências da proteção do 
ambiente e da preservação do espaço rural representou um importante passo na caminhada 
para a (re)conciliação da agricultura comunitária com a conservação e valorização do ambiente 
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e do espaço rural e para a (re)legitimação da PAC perante a opinião pública Europeia e 
perante os parceiros internacionais da UE” [23]. Desta forma as MAA deixaram de ser um 
“aspeto menor” e de aplicação facultativa da política agrícola de estruturas ou um aspeto 
subordinado da política comunitária de conservação da natureza, para se tornarem num 
instrumento de aplicação pelos estados membros “na totalidade dos seus territórios e em 
função das suas necessidades específicas” [23].  
As MAA apresentam portanto um extraordinário interesse para Portugal, na dupla vertente da 
sustentabilidade e valorização da agricultura e ambiente, não tanto para resolver problemas já 
existentes, mas sobretudo para prevenir o seu futuro surgimento. Procura-se deste modo 
reforçar uma aliança sólida entre os interesses da agricultura, a sustentabilidade e qualidade 
eco ambiental, o desenvolvimento regional e rural, contribuindo simultaneamente para a 
manutenção da biodiversidade e da paisagem rural. Esse interesse ainda é reforçado, pelo 
impacto positivo que apresentaram na defesa do ambiente, conservação do espaço rural, 
melhoria da qualidade das produções agrícolas e manutenção do rendimento dos agricultores. 
Estas medidas pretendem desta forma motivar os agricultores a utilizar práticas agrícolas mais 
adequadas à proteção do meio ambiente, nomeadamente no que respeita à correta utilização 
de adubos e produtos fitofarmacêuticos, bem como à promoção de agricultura biológica. Da 
aplicação das MAA a Portugal, este artigo vai incidir sobre a MAA Proteção Integrada (PI) e a 
sua aplicação ao sector vitivinícola na região do Alentejo em Portugal.  
Segundo AMARO [1-2-3-4] esta medida contribui para a racionalização do uso de produtos 
fitofarmacêuticos, em clara sintonia com o objetivo de compatibilizar padrões de produção com 
a proteção do ambiente e recursos naturais. Para o sector vitivinícola a utilização desses 
produtos fitofarmacêuticos incide principalmente sobre objetivos de proteção dos solos. Esses 
solos vitivinícolas são a base produtiva de toda uma Fileira Económica do Vinho com bastante 
relevância para a economia da região do Alentejo em Portugal. Assim sendo, é portanto 
fundamental apurar se efetivamente os referidos solos vitivinícolas foram e continuam a ser 
utilizados de forma sustentável. Tendo a MAA PI provado tecnicamente a sua eficiência [1] e 
por isso aplicada e apoiada como instrumento de política faz todo o sentido avaliar a execução 
da mesma pois é dessa execução que se poderá analisar o contributo dos vitivinicultores para 
a sustentabilidade de toda uma Fileira Económica do Vinho. 
Este estudo está enquadrado na Região do Alentejo em Portugal, área geográfica equivalente 
à delimitada institucionalmente pelo Ministério da Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das 
Pescas - Direcção Regional de Agricultura do Alentejo (MADRP-DRAAL). Para a área 
delimitada foi considerado o período Intercalar entre os anos de 1996 a 2003. Este período 
situa-se entre dois períodos de programação distintos: O Regulamento (CEE) N.º 2078/92 
comporta um período de programação das Medidas Agroambientais entre os anos de 1994 a 
1999, enquanto que o período de programação referente aos anos de 2000 a 2006 é 
considerado pelo Programa de Desenvolvimento Rural (RURIS). 
 
2.2 - Metodologia 
Dada a complexa exigência de especificidade dos dados referentes à medida em estudo 
aplicada ao sector vitivinícola e delimitada à região do Alentejo em Portugal, foi necessário, 
antes de mais, definir e localizar as fontes de dados. Para a realização desta investigação, era 
crucial criar toda uma base de dados que possibilitasse quando finalizada, contribuir para dar 
resposta à avaliação pretendida. Para tal, numa fase inicial foi fundamental apurar quais os 
indicadores necessários a este tipo de avaliação e quais os existentes ou os que pudéssemos 
de alguma forma aplicar ou adaptar, aferindo seguidamente sobre a sua qualidade e 
disponibilidade. 
A identificação e avaliação da qualidade dos indicadores para este estudo seguiram critérios 
propostos principalmente pela Comissão Europeia [17-62-28]. O apoio bibliográfico analisado, 
alicerçado na experiência dos técnicos do MADRP-DRAAL e da Associação Técnica de 
Vitivinicultores do Alentejo (ATEVA), que generosamente auxiliaram nesta tarefa, foi um passo 
fundamental para iniciar a construção da base de dados desta avaliação ficando desde o início 
apurado que seriam necessários dados agregados de várias fontes. Se os dados com um grau 
de agregação relevante, se poderiam encontrar numa escassa informação publicada ou 
mesmo acedendo às bases de dados das instituições que os comportam, para o nível de 
desagregação desejado nesta avaliação o resultado já não era tão directo. Os dados 
encontrados que satisfizeram as nossas necessidades de investigação, tinham apenas em 
vista o controle e fiscalização da medida e não foram recolhidos ou tratados com outro 
objectivo, muito menos o de serem direccionados para dar resposta ao tipo de indicadores 
territoriais pretendidos. Desta forma, após solicitação às hierarquias das várias instituições que 
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comportam os dados, ficámos autorizados à constituição de uma base de dados para dar 
resposta ao nosso problema e que também pudesse ser tornada pública neste artigo. 
A informação encontrava-se em bases de dados comportando informação Agroambiental, das 
quais foi necessário extrair a Medida Protecção Integrada. Para os anos de 1996 a 1999, no 
âmbito de regulamento (CEE) nº 2078/92, foi mesmo necessário recorrer a dados ainda em 
suporte processual de papel, contemplando estes a informação ao nível de cada candidatura, e 
uma a uma seleccionar o enquadramento ou não de acordo com as necessidades específicas 
de informação. Para os anos posteriores, embora a informação já se encontrasse numa 
plataforma informática exequível teve de se efectuar o mesmo procedimento. Após 
seleccionada a informação de base esta foi estruturada e tratada em bases de dados em 
formato EXCEL com diferentes níveis de desagregação e agregação consoante as nossas 
necessidades.  
Os dados deste estudo foram provenientes de fontes distintas, tais como: Ministério da 
Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das Pescas (MADRP), Direcção Geral de 
Desenvolvimento Rural (DGDR) e Instituto Nacional de Intervenção e Garantia Agrícola (INGA), 
Instituto de Financiamento e Apoio ao Desenvolvimento da Agricultura e Pescas (IFADAP) e 
Instituto de Desenvolvimento Rural e Hidráulica (IDRHa) e por fim Associação Técnica de 
Vitivinicultores do Alentejo (ATEVA), que só no seu conjunto possibilitaram criar uma 
plataforma de trabalho adaptada às necessidades de avaliação deste estudo. As constantes 
mudanças verificadas no circuito de funcionamento, nomeadamente as transferências para 
diferentes bases de dados, contribuíram para que a obtenção de informação consolidada sobre 
a evolução da sua aplicação no período pretendido, fosse bastante complicada e morosa. 
No que respeita à informação utilizada a um nível mais agregado, houve necessidade de obter 
dados coerentes, compatíveis com os recolhidos in loco pelo que se optou por utilizar os dados 
publicados no Plano de Desenvolvimento Rural Portugal Continental (PDRu) [24], nas 
campanhas promovidas pelo IFADAP, INGA, publicações do IDRHa e MADRP, bem como 
informação disponibilizada pelo Instituto Nacional de Estatística (INE) e EUROSTAT. 
Para melhor apoiar todo o trabalho de avaliação desenvolvido, foram utilizados vários 
instrumentos de avaliação geral de Políticas Públicas, de salientar a Cartografia Conceptual de 
Impactos, da qual resultaram mapas sem escala real, contemplando os vários territórios, a fim 
de se identificarem mais facilmente os indicadores e suas variações. Toda a base de 
processamento da informação geográfica utilizada foi concebida exclusivamente para este 
estudo em suporte AUTOCAD. Em alguns casos esse suporte foi mesmo apoiado por software 
ARCVIEW GIS a fim de possibilitar um melhor cruzamento da informação geográfica com 
dados e indicadores territoriais. No final foi possível obter uma pequena aproximação a uma 
Sistema de Informação Geográfica (SIG), que por simplificação denominamos de “micro-SIG”, 
acabando por ser uma mais-valia para este estudo. 
 
2.3 - Principais instrumentos de avaliação geral de políticas públicas utilizadas neste 
estudo 
De acordo com ARMSTRONG e WELLS [6], desde o início dos anos noventa as iniciativas 
políticas para o desenvolvimento económico da Comunidade Europeia têm registado uma 
rápida expansão. Os instrumentos de avaliação têm lutado por se adaptar ao que foi um novo 
“e mais radical” tipo de Políticas Públicas. Atualmente a própria natureza das políticas e 
avanços na sua concepção (ex.: as políticas de inclusão social ou as de desenvolvimento rural) 
confrontaram os avaliadores e investigadores com uma série de novos requisitos tais como: a 
necessidade de combinar numa avaliação resultados económicos, sociais e ambientais em 
simultâneo, muito comum aquando da avaliação de programas de desenvolvimento rural ou 
mesmo a necessidade de avaliar a sensibilidade dos agricultores face ao desenvolvimento rural 
ou face ao ambiente. 
No que respeita à avaliação as Políticas Públicas com objectivos de desenvolvimento rural, de 
forma genérica não são muito diferentes das restantes políticas financiadas pelos Fundos 
Europeus. O que torna a avaliação das Políticas Públicas com vista ao desenvolvimento rural 
mais complexa ainda é a dificuldade de encontrar e aplicar os instrumentos standard de 
avaliação. 
As Políticas Públicas Europeias apresentam uma panóplia de vários tipos de iniciativas. Estas 
“novas” Políticas Públicas variam em vários aspectos dos chamados “tradicionais tipos de 
política” [6], uma vez que dão uma maior ênfase ao compromisso activo comunitário em todos 
os aspectos da iniciativa, percorrendo desde o design até à sua avaliação. O controle de 
activos e recursos assume um papel de supremacia. 
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É de notar também que do ponto de vista da avaliação, as Políticas Públicas podem ser 
bastante distintas, e é por este facto que merecem uma examinação específica (cada caso é 
um caso). As Políticas Públicas colocam vários problemas particulares para a sua avaliação. 
Apesar dos problemas colocados serem completamente diversificados, as Políticas Públicas 
“são altamente complexas, com múltiplos objectivos (apenas alguns dos quais são 
económicos), com múltiplos grupos de beneficiários e frequentemente utilizando muitos fluxos 
de fundos” [6]. Para BACHTLER e WREN [7], alguma complexidade adicional ainda pode 
resultar da natureza da política que esta a ser avaliada. As políticas Europeias são 
implementadas numa plataforma regulamentar muito idêntica, mas significativamente diferente 
pelas circunstâncias nacionais e regionais com diferentes formas de gestão e implementação 
das políticas de desenvolvimento regional.  
É portanto nestes cenários que foram seleccionados alguns instrumentos de avaliação de 
Políticas Públicas para actuarem, isoladamente ou em conjunto a fim de darem a melhor 
resposta às necessidades desta avaliação.  
 
2.3.1 - Cartografia Conceptual de Impactos 
A Cartografia Conceptual de Impactos é uma adaptação da técnica chamada de Concept 
Mapping utilizada desde há uma dezena de anos para a avaliação das políticas [64-60-53-17]. 
Esta foi primeiramente utilizada como ajuda à definição de estratégias ou reorganização das 
empresas antes de ser aplicada à concepção de Políticas Públicas e tem com objectivo obter 
uma imagem gráfica das representações que os actores têm da realidade socio-económica em 
geral e dos impactos esperados em particular. 
Esta técnica possibilita uma melhor clarificação (e por vezes hierarquização) dos impactos 
esperados de uma intervenção pública e presta uma ajuda preciosa em matéria de avaliação 
sempre que é necessário reforçar a avaliação de um programa, ou seja, sempre que é 
necessário tornar os objectivos de um programa mais explícitos. Este instrumento revela-se 
particularmente bem adaptado ao contexto das Políticas Públicas e em particular das políticas 
promovidas pela UE. Este tipo de políticas prossegue os objectivos definidos pela União 
Europeia e adaptados em função das características do estado-membro ou da região 
beneficiária. Como os documentos de programação são produto de negociações, é frequente 
que os objectivos das políticas não sejam suficientemente precisos para poder construir uma 
avaliação fiável. O recurso a este instrumento é um apoio para a realização da primeira etapa 
de clarificação pois permite o esclarecimento das perguntas de avaliação, a hierarquização dos 
efeitos e a definição dos critérios de avaliação facilitando a apropriação dos resultados da 
avaliação. 
Neste estudo em concreto, a Cartografia Conceptual de Impactos revelou-se ser um 
instrumento fundamental para obter resposta às questões de avaliação. Para tal, inicialmente 
foram descritos e hierarquizados para cada indicador territorial utilizado os seus respectivos 
impactos na região em estudo (Portugal-Alentejo), seguidamente foram agrupados por famílias 
(distritos) e que por sua vez voltaram a ser novamente reagrupados em novas famílias 
(concelhos). Desta forma foi possível criar e georreferenciar uma plataforma conceptual com os 
impactos pretendidos, a fim de contribuir para dar resposta às questões desta avaliação. 
 

 
Fonte: Elaboração própria. 

Nota: Exemplo de um Descritor de Impactos (concebido exclusivamente dar apoio à elaboração da 
Cartografia Conceptual de Impactos deste estudo) e que tem como objectivo reagrupar o N.º de Hectares 
Abrangidos pela MAA Protecção Integrada no distrito de Évora em famílias, ou seja, em concelhos. 

Figura 1 - Descritor de Impactos 

 
2.3.2 - Entrevista Individual  



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

217 

A técnica da Entrevista Individual permite recolher informações qualitativas e as opiniões das 
pessoas referidas por um programa ou um projecto específico, seu contexto, sua execução, 
seus resultados ou seu impacto seleccionando para tal vários destinatários ou gestores, em 
função das características da acção que se pretende desenvolver e do público em causa. 
Desta forma, utilizar como instrumento de análise a entrevista é um dos únicos instrumentos 
que permite “dar uma rápida vista de olhos” aos programas a avaliar, ou seja, as entrevistas 
menos estruturadas poderão ser utilizadas para identificar as partes do programa que deverão 
ser aprofundadas. As entrevistas com as instâncias de decisão podem representar uma etapa 
importante no desenvolvimento da avaliação e na determinação dos resultados chave 
esperados por estas instâncias de decisão. 
No âmbito deste estudo foram desenvolvidas entrevistas por conversação informal com ou sem 
guia aos vários níveis de operacionalização e hierarquia da medida (beneficiários, 
especialistas, técnicos). Foi possível, desta forma, a recolha de informação qualitativa, 
nomeadamente: opiniões, experiências, informações relativas a contexto e execução, validação 
de dados e indicadores, bem como novas direcções de pesquisa. 
 
2.3.3 - Sistema de Informação Geográfico (SIG) 
Os Sistemas de Informação Geográfica (SIG) de uma forma simplista são instrumentos que 
permitem trabalhar com os dados que podem referir-se a uma unidade localizada (ex.: ponto, 
zona, limite). Originalmente, este instrumento foi desenvolvido nos anos setenta para 
armazenar e tratar a informação ligada ao ambiente físico (ambiente natural e construído). Mais 
recentemente, o interesse dos utilizadores deste instrumento estendeu-se às informações 
socio-económicas, ao passar a ser o SIG um ponto de encontro entre todas as informações 
que podem estar referidas, directa ou indirectamente, a um lugar geográfico. Geralmente, um 
SIG permite reunir todas as espécies de informações de carácter espacial e apresentá-las sob 
uma forma que optimiza a sua legibilidade. O SIG pode integrar dados socio-económicos, 
dados provenientes dos recenseamentos, resultados de sondagens e inquéritos, bem como 
dados de acompanhamento. No que diz respeito à avaliação, a principal mais-valia do SIG é 
permitir cruzamentos de dados que as outras técnicas não permitem. 
No nosso estudo em particular, embora em sede de programação estivesse previsto a criação 
de um SIG único para a gestão do Programa RURIS [24] e consequentemente comportando as 
Medidas Agroambientais, a sua não operacionalização, constitui uma grave deficiência do 
modelo de gestão e uma grande dificuldade no que respeita a avaliações. Motivados por todas 
as vantagens que um SIG comportaria para este e outros estudos que desta base possam vir a 
ser desenvolvidos, optou-se por criar um “micro-SIG”, (denominação própria utilizada para uma 
representar o que de uma forma genérica seria uma aproximação a um SIG) ou seja, embora 
seguindo a mesma ideologia de base, é bastante mais limitado que os SIG convencionais, 
tendo sido concebido com o objectivo de dar resposta às questões desta avaliação, e tendo 
como principal mais-valia permitir cruzamentos de informação geográfica da área delimitada 
com os dados e indicadores territoriais utilizados e até mesmo com as informações 
provenientes de outras técnicas utilizadas e que, em nenhuma das outras técnicas, seria 
possível. 
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Fonte: Elaboração própria. 

Figura 2 - Diagrama do “micro-SIG” desenvolvido para este estudo 

 
2.3.4 - Análise Multicritério 
A Análise Multicritério é utilizada para fazer um julgamento comparativo em projectos 
alternativos ou heterogéneos. Permite ter em conta simultaneamente vários critérios que 
intervêm em situações complexas, e assim, ajudar as "instâncias de decisão/avaliação" a 
integrar num quadro prospectivo ou retrospectivo as diferentes opções que reflectem as 
opiniões dos actores implicados num processo de decisão. Esta técnica conduz a conselhos 
operacionais ou recomendações. 
Foram efectuadas várias experiências no sentido de apurar uma possível utilização da técnica 
pela Comissão Europeia no âmbito da avaliação de fundos das quais resultaram conclusões 
animadoras quanto à eventual execução e permitiram nomeadamente desenvolver uma 
alternativa do método chamado multicritÉre-multijuge (multicrítério-multijulgamento) 
possibilitando a cada um dos parceiros construir o seu julgamento a partir dos critérios e dos 
pesos que deseja.  
Neste estudo em particular para avaliar as diferentes categorias de indicadores (Realização; 
Resultados; Impactos) bem como para a avaliação dos indicadores por níveis de intervenção 
da política (Protecção Integrada Vitivinícola; Medidas Agro-Ambientais; RURIS) foi utilizada 
uma Análise Multicritério. 
 
2.3.5 - Aplicabilidade e adaptabilidade de alguns instrumentos ao estudo efectuado 
Tal como já referido, na realização deste estudo foi utilizado um mix de métodos a fim de 
proporcionar a melhor informação. A figura 3 procura mostrar a aplicabilidade e adaptabilidade 
de alguns instrumentos utilizados ao estudo efetuado de acordo com a fase de evolução do 
mesmo. 
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Fonte: Elaboração própria. 

*Embora não considerados, por definição, como instrumentos de avaliação de Políticas Públicas, neste 
estudo optou-se por proporcionar-lhes um tratamento idêntico juntamente com a revisão de documentos 
associados à própria medida. **Como já referenciado no Ponto 2.3.3 optou-se por criar um “micro-SIG”, 
ou seja, um SIG bastante mais limitado que os SIG convencionais, concebido para dar resposta às 
questões desta avaliação. 

Figura 3 - Principais instrumentos utilizados 

 
2.4 - Tratamento de dados e indicadores 
A recolha dos indicadores teve como base os indicadores definidos no programa [24] e a 
metodologia apresentada pela COMISSÃO EUROPEIA [17-62-28]. A apreciação da qualidade 
dos indicadores teve também em conta a já referida metodologia que revela que, em termos 
médios, os indicadores apresentam uma boa classificação na generalidade dos critérios de 
qualidade. Destaca-se também o facto de não terem sido previstos, em sede de programação, 
Indicadores de Impacto e dos Indicadores de Realização não apresentarem, na sua maioria, 
uma meta quantificada. A respectiva não quantificação coloca em causa o critério da 
normatividade e a aferição da eficácia da medida.  
 
2.5 - Os principais indicadores territoriais utilizados 
Para este estudo, na recolha de informação optou-se pela selecção dos indicadores definidos 
em sede de programação para acompanharem a execução da Medida PI. Toda a recolha e 
tratamento de informação foram direccionados nessa base. Inicialmente optou-se por tentar 
obter três grupos de indicadores territoriais, denominados de Indicadores de Realização, 
Indicadores de Resultados e Indicadores de Impacto, no entanto, uma vez que não foram 
definidos Indicadores de Impacto em sede de programação para as MAA, acabámos por 
analisar ao nível dos Indicadores de Realização e Indicadores de Resultados. 
 

Quadro 1 - Indicadores Territoriais utilizados 
Indicadores Territoriais 

Indicadores de Realização Indicadores de Resultados 

N.º total de beneficiários Variação do N.º de beneficiários aderentes 

N.º de hectares abrangidos Variação do N.º de hectares abrangidos 

Totais de ajudas Variação do valor total de ajudas 

Nível médio das ajudas por hectare Variação na cobertura da SAU de vinha 

Nível médio de ajudas por beneficiário  

Nível médio de hectares por beneficiário  

Fonte: Elaboração própria. *[SAU] - Superfície Agrícola Útil. 

 
2.6 - Avaliação dos indicadores territoriais 
A avaliação da qualidade dos indicadores para este estudo teve em conta os critérios de 
qualidade que constam em COMISSÃO EUROPEIA [17-28], de referir: Disponibilidade; 
Atualidade; Sensibilidade; Fiabilidade; Comparabilidade; Normatividade; Significado. Para 
efetuar esta análise e proporcionar uma forma de interacção com os dados agregados 
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disponíveis optou-se por seguir o mesmo critério utilizado em PDRu [24], ou seja, cada 
indicador foi classificado de 0 a 2, sendo apresentado seguidamente os respectivos quadros 
com a classificação individual de cada um dos indicadores deste estudo. 
 

Quadro 2 - Indicadores de Realização 
Indicador previsto Quantificação 

Publicada 
Critérios [*] Classificação 

Global [1] [2] [3] [4] [5] [6] [7] 

N.º total de 
beneficiários 

N 2 1,5 2 1,5 2 0,5 2 1,64 

N.º de hectares 
abrangidos 

N 2 1,5 2 1,5 2 0,5 2 1,64 

Totais de ajudas N 2 1,5 2 1,5 2 0,5 2 1,64 

Nível médio das ajudas 
por hectare 

N 1,5 1,5 2 1,5 2 0,5 2 1,57 

Nível médio de ajudas 
por beneficiário 

N 1,5 1,5 2 1,5 2 0,5 2 1,57 

Nível médio de 
hectares por 
beneficiário 

N 1,5 1,5 2 1,5 2 0,5 2 1,57 

Média de classificação por critério de 
avaliação do indicador 

1,75 1,5 2 1,5 2 0,5 2 1,61 

Nº de indicadores 6 

Fonte: Dados recolhidos no âmbito desta Avaliação referentes à MAA Protecção Integrada aplicada ao 
Sector Vitivinícola na Região Alentejo-Portugal. Avaliação própria referente aos dados recolhidos. 
Metodologia adaptada de: Means [17], The Guide [62], PDRu [24], Evalsed [28]. [*]: [1] - Disponibilidade; 

[2] - Atualidade; [3] - Sensibilidade; [4] - Fiabilidade; [5] - Comparabilidade; [6] - Normatividade; [7] - 
Significado. 

 
Quadro 3- Indicadores de Resultados 

Indicador previsto Quantificação 
Publicada 

Critérios [*] Classificação 
Global [1] [2] [3] [4] [5] [6] [7] 

Variação do N.º de 
beneficiários aderentes 

N 1 1,5 2 1,5 1 0 1,5 1,21 

Variação do N.º de 
hectares abrangidos 

N 1 1,5 2 1,5 1 0 1,5 1,21 

Variação do valor total 
de ajudas 

N 1 1,5 2 1,5 1 0 1,5 1,21 

Variação na cobertura 
da SAU de vinha 

N 1 1,5 2 1,5 1,5 0,5 1,5 1,36 

Média de classificação por critério de 
avaliação do indicador 

1 1,5 2 1,5 1,13 0,5 1,5 1,25 

Nº de indicadores 4 

Fonte: Dados recolhidos no âmbito desta Avaliação referentes à MAA Protecção Integrada aplicada ao 
Sector Vitivinícola na Região Alentejo-Portugal. Avaliação própria referente aos dados recolhidos. 
Metodologia adaptada de: Means [17], The Guide [62], PDRu [24], Evalsed [28]. [*]: [1] - Disponibilidade; 
[2] - Atualidade; [3] - Sensibilidade; [4] - Fiabilidade; [5] - Comparabilidade; [6] - Normatividade; [7] - 
Significado. 

 
Quadro 4 - Análise Multicritério dos indicadores 

Categoria dos Indicadores N.º de 
Indicadores 

Critérios [*] Classificação 
Global por 
Categoria 

[1] [2] [3] [4] [5] [6] [7] 

Realização 6 1,75 1,5 2 1,5 2 0,5 2 1,61 

Resultados 4 1 1,5 2 1,5 1,13 0,5 1,5 1,25 

Impacto [**] 0 0 0 0 0 0 0 0 0 

Média 0,92 1 1,33 1 1,04 0,33 1,17 0,95 

N.º Total de Indicadores 10 

Fonte: Dados recolhidos no âmbito desta Avaliação referentes à MAA Protecção Integrada aplicada ao 
Sector Vitivinícola na Região Alentejo-Portugal. Avaliação própria referente aos dados recolhidos. 
Metodologia adaptada de: Means [17], The Guide [62], PDRu [24], Evalsed [28]. [*]: [1] - Disponibilidade; 
[2] - Atualidade; [3] - Sensibilidade; [4] - Fiabilidade; [5] - Comparabilidade; [6] - Normatividade; [7] - 
Significado. [**]: Não foram definidos Indicadores de Impacto em sede de Programação para as MAA. 

 
Quadro 5 - Síntese da avaliação dos indicadores por níveis de intervenção 

Níveis de Critérios [*] N.º de Indicadores 
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Intervenção [1] [2] [3] [4] [5] [6] [7] Classificação 
Global 

Realização Resultados Impacto 

Protecção 
Integrada* 

0,92 1 1,33 1 1,04 0,33 1,17 0,95 6 4 0 

Medidas 
Agro-Amb. 

1,2 1,2 1,2 0,6 1,2 0,5 1,0 0,96 4 4 0 

Ruris 1,2 1,2 1,2 1,1 1,1 0,7 1,2 1,1 17 15 0 

Fontes: *PI - Dados recolhidos no âmbito desta Avaliação referentes à MAA Protecção Integrada aplicada 
ao Sector Vitivinícola na Região Alentejo-Portugal. Avaliação própria referente aos dados recolhidos. MAA 
e RURIS - PDRu  (2000-2006). [*]: [1] - Disponibilidade; [2] - Atualidade; [3] - Sensibilidade; [4] - 
Fiabilidade; [5] - Comparabilidade; [6] - Normatividade; [7] - Significado. 

 
De uma forma global, na primeira abordagem aos indicadores é de referir a ausência de 
indicadores de impacto. Tal facto deve-se a que no documento de programação não ter sido 
previsto e quantificado este tipo de indicadores, sendo que a sua classificação global é 
claramente prejudicada por essa situação. Os Indicadores de Realização, de uma forma geral, 
apresentam uma boa classificação em termos médios apresentando uma classificação global 
de 1,61. Foram classificados com nota máxima no critério de Sensibilidade e Comparabilidade 
uma vez que, para além de reflectirem directamente, com clareza e de forma significativa 
variações ao nível dos efeitos do programa, possibilitam de imediato uma comparabilidade 
significativa quer a nível interno quer a nível externo. A classificação global dos Indicadores de 
Resultados apresenta-se ligeiramente mais atenuada (1,25), sendo de referir o facto do critério 
de Normatividade apresentar classificações reduzidas, já que se torna complexo encontrar 
quaisquer referências ou padrões que possibilitassem um tipo de julgamento, face ao valor que 
estes indicadores assumem. Da avaliação comparativa com outros indicadores por níveis de 
intervenção, é perceptível que, quer a nível de cada critério quer a nível da classificação global, 
os indicadores deste estudo apresentam valores de avaliação muito próximos dos 
apresentados os indicadores das MAA e do RURIS [24]. De uma forma geral, podemos 
considerar que os indicadores utilizados segundo o critério escolhido apresentam uma boa 
classificação em termos médios. 
 
3 – RESULTADOS E DISCUSSÃO 
3.1 - Avaliação da execução física 
3.1.1 - Síntese de evolução 
O estudo da evolução da execução apresenta-se como um aspecto chave a ter em conta na 
orientação da medida. Dessa forma, pretende-se dar a conhecer a evolução de alguns 
indicadores territoriais ao longo do período de análise de forma a apurar a forma como a 
execução da medida tem sido orientada. Em todos os indicadores verifica-se uma tendência 
crescente até ao ano de 1998, assim como, que o Total de Ajudas atinge o seu máximo 
durante a aplicação do Reg. (CEE) n.º 2078/92 nesse mesmo ano de 1998. A aprovação de um 
programa Intercalar que vigorou de 1998 até 1999 acabou por registar uma quebra acentuada 
em todos os indicadores. No ano de 2000, tendo em conta os atrasos verificados na aplicação 
do novo quadro de política de desenvolvimento rural e com o objectivo de não prejudicar os 
agricultores beneficiários das MAA, através da Portaria n.º 108/2000 (de 25 de Fevereiro), foi 
possível que, embora não fossem aceites novas candidaturas para esse ano, os contratos cujo 
termo ocorresse em 1999 pudessem ser prorrogados por mais um ano. A efectiva aplicação do 
RURIS [24] veio dar resposta aos baixos níveis de execução observados, sendo que, no ano 
de 2003 já se verificaram níveis de execução bastante mais elevados. De salientar que, o ano 
de 2003 verifica os valores máximos atingidos no período em estudo para os indicadores 
Número Total de Beneficiários e Número Total de Hectares Abrangidos e um valor para o Total 
de Ajudas bastante próximo do máximo atingido em 1998. 
 
3.1.2 - Avaliação comparativa dos indicadores territoriais a nível dos distritos 
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Fonte: Elaboração própria com base nos dados apurados para o ano de 2003 (ATEVA). 

Figura 4 - Execução da PI nos distritos do Alentejo (2003) 

 
Com base na Figura 4 é possível identificar facilmente, o distrito de Évora como sendo o que 
apresenta melhores níveis de execução, seguido dos distritos de Beja e Portalegre, tendo o 
distrito de Setúbal uma representatividade quase insignificante. 
 Tendo também em consideração os dados recolhidos da fonte ATEVA (2003) foi possível 
constatar que o distrito de Évora no ano de 2003 é responsável por 66,15% dos beneficiários, 
absorvendo 69,21% das ajudas e abrangendo uma área de execução de 69,43% de toda a 
região do Alentejo, sendo portanto, o distrito com maior impacto a nível da execução. 
Pelo apurado, os vitivinicultores do distrito de Beja são em média os que conseguem os 
melhores níveis de ajuda por hectare, mais concretamente na ordem dos 146,86 euros. No 
entanto, neste indicador não se verificaram grandes desvios para os vitivinicultores dos outros 
distritos. 
 
3.1.3 - Avaliação comparativa dos indicadores territoriais a nível de concelhos 
Pelo analisado, Évora é o distrito com maior impacto a nível de execução da política, seguido 
dos distritos de Beja e Portalegre, não registando o distrito de Setúbal uma execução relevante. 
No entanto, se efetuarmos uma análise mais aproximada aos concelhos, podemos constatar 
que toda a base de execução da política está alicerçada principalmente em cinco concelhos, 
nomeadamente: Vidigueira, Reguengos de Monsaraz, Borba, Redondo, Évora e Portalegre.  
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Fonte: Elaboração própria com base nos dados apurados para o ano de 2003 (ATEVA). 

 Figura 5 - Concelhos com melhores níveis de execução: Distrito de Évora (2003) 

 
Estes concelhos do distrito de Évora, já com uma longa tradição vitivinícola, registam em 
conjunto níveis de ajudas que absorvem 63,89% das ajudas de toda a região do Alentejo e 
uma contribuição para a área de execução da política nessa região de 63,51%, chegando 
mesmo a ocupar 47,27% de toda a Superfície Agrícola Útil (SAU) de vinha do Alentejo. 
Entre os anos de 1996 e 2003 o concelho de Vidigueira registou um acréscimo no número de 
beneficiários de 402%, sendo em 2003 o concelho que apresenta o maior número de 
beneficiários. O concelho de Portalegre domina a execução da medida no Alto Alentejo. 
Embora com execuções mais modestas que grande parte dos concelhos já abordados, é de 
salientar o trabalho desenvolvido a nível do acréscimo de execução da política, principalmente 
nos hectares abrangidos. Como resultado desse trabalho, passou de uma área de execução de 
apenas 20 hectares em 1996 para uma área de 899,49 hectares em 2003, tendo por 
implicação um acréscimo significativo no total de ajudas recebidas. 
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Fonte: Elaboração própria com base nos dados apurados para o ano de 2003 (ATEVA). 

Figura 6 - Concelhos com melhores níveis de execução: Distrito de Beja e Portalegre (2003) 

 
Em forma de resumo, podemos referir que no seu conjunto, os concelhos de Vidigueira, 
Reguengos de Monsaraz, Borba, Redondo, Évora e Portalegre são responsáveis por 93,85% 
do número de beneficiários, 89,96% da área abrangida e absorvem 91,03% das ajudas de toda 
a região do Alentejo. Nesta fase importa também apurar se todas as reconhecidas Sub-
Regiões Vitivinícolas do Alentejo (SRVA) estão a beneficiar da política. Para tal, uma vez que a 
CVRA e ATEVA reconhecem como SRVA os territórios de: Portalegre, Borba, Redondo, Évora, 
Reguengos, Granja/Amareleja, Vidigueira e Moura, é possível facilmente uma comparação 
entre essas Sub-Regiões com os resultados obtidos. Assim sendo podemos constatar que os 
concelhos de Mourão (Granja) e concelho de Moura (Amareleja) são os únicos que, apesar de 
terem reconhecido todo um potencial vitivinícola, não têm beneficiado de forma relevante da 
Medida Protecção Integrada. Desta forma, e tendo presente que a execução da medida 
também pode ser regionalmente influenciada por fatores como as características dos sistemas 
vitivinícolas predominantes, sua rentabilidade, competitividade, diversidade, adaptabilidade à 
medida, pelo nível das ajudas e de outras ajudas concorrentes, pelas limitações das condições 
de acesso, tudo nos aponta para que uma eventual intervenção mais direccionada a estes 
territórios, no sentido de incrementar a execução da política, poderia ter originado resultados 
bastantes satisfatórios. 
 
3.2 - Avaliação da execução financeira 
Neste ponto pretende-se aferir sobre a afetação financeira da política. Para tal, iremo-nos situar 
no período de programação entre 2000 e 2003 e começar por analisar a afetação ao nível do 
RURIS [24]. Esta afetação financeira inicial foi balizada por vários fatores, de salientar: a 
necessidade de dar continuidade às intervenções do período anterior e cumprir os 
compromissos já assumidos, a escassez de recursos financeiros e a concentração de recursos 
nas intervenções que demonstravam um maior potencial de intervenção “em matéria de 
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ocupação do território e coesão social e de prevenção dos recursos naturais e do ambiente” 
[24]. 
 

Quadro 6 - Programação financeira inicial do RURIS 
RURIS Despesa Pública Programada* (mil euros) 

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Total % 

RA 3.437 5.187 7.120 9.760 12.297 14.800 17.241 69.842 3,8% 

IC 49.863 70.327 68.773 68.984 71.313 72.307 72.160 473.727 25,9% 

MAA 132.720 114.271 116.373 115.816 110.620 110.947 114.235 814.982 44,6% 

FTA 60.627 63.053 64.364 66.311 70.593 72.087 73.157 470.192 25,7% 

Total 
ano** 

246.647 252.838 256.630 260.871 264.823 270.141 276.793 1.828.743 100% 

Fontes: Decisão da Comissão Europeia C (2000) 3368 de 22 de Novembro de 2000; PDRu (2000-2006). * 
Despesa Pública Programada = comparticipação da UE + comparticipação nacional. ** Não contempla 
despesas programadas com avaliações. 
Legenda: [RA] - Reforma Antecipada; [IC] - Indemnizações Compensatórias; [MAA] - Medidas Agro-
Ambientais; [FTA] - Florestação de Terras Agrícolas. 

 
Com base no Quadro 6 verifica-se que, a Comissão Europeia aprovou uma afectação 
financeira inicial que deu preferência sobretudo às MAA cuja dotação era de 44,60% do total do 
Programa. Seguem-se as Indemnizações Compensatórias (IC) (25,90%) e a Florestação de 
Terras Agrícolas (FTA) (25,70%), sendo que a Reforma Antecipada (RA) representa a 
intervenção com menos dotação afeta (3,80%). 
No entanto, ao longo do período de execução foram necessários alguns ajustamentos à 
programação financeira inicial, principalmente direccionada na desafectação de verbas por 
todas Intervenções, embora sem grandes alterações significativas ao seu peso relativo. 
 

Quadro 7 - Programação financeira do RURIS revista em 2003 
RURIS Despesa Pública Programada* (mil euros) 

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Total % 

RA 3.576 3.978 2.707 9.760 12.297 14.800 17.241 64.359 3,8% 

IC 0 83.844 60.504 68.984 71.313 72.307 72.160 429.112 25,6% 

MAA 113.845 85.768 96.521 115.816 110.620 110.947 114.235 747.752 44,6% 

FTA 48.621 56.721 42.637 64.980 69.263 70.756 71.827 424.805 25,4% 

Outras** 812 1.387 744 1.400 1.421 1.431 1.770 8.965 0,5% 

Total 
ano*** 

166.854 231.698 203.113 260.940 264.914 270.241 277.233 1.674.993 100% 

Fontes: Decisão da Comissão Europeia C (2003) 2665 de 16 de Julho; PDRu (2000-2006). 
* Despesa Pública Programada = comparticipação da UE + comparticipação nacional. ** Antigas medidas 
anteriores a 1992. ***Não contempla despesas programadas com avaliações. 
Legenda: [RA] - Reforma Antecipada; [IC] - Indemnizações Compensatórias; [MAA] - Medidas Agro-
Ambientais; [FTA] - Florestação de Terras Agrícolas. 

 
O ajuste financeiro efectuado em 2003 representa um corte de 9% do total da dotação inicial 
prevista, sendo mais relevante no caso da FTA com um corte de aproximadamente 10% face à 
decisão inicial do Programa. 
Segundo PDRu [24], através do cálculo de uma Taxa de Execução Financeira (TEF) para a 
Contribuição da UE pode-se verificar que, para o total do ano de 2003, atingiu-se uma TEF de 
83,53%, sendo que, no período entre 2000 e 2003 a TEF foi de 75,16%. Assim sendo, tudo nos 
leva a crer que, as dotações financeiras previstas pela UE como apoio à medida, não foram 
plenamente utilizadas. 
 
3.3 - Avaliação da cobertura da SAU de vinha do Alentejo pela medida 
Neste ponto pretende-se apurar a forma como a execução da política tem evoluído no que 
respeita à cobertura da Superfície Agrícola Útil (SAU) de vinha do Alentejo. 
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Fonte: INE, Estatísticas Regionais da Produção Vegetal e Animal 1990-2000; INE, Inquérito à Estrutura 
das Explorações Agrícolas 2003; MADRP-DRAAL; DGDR; ATEVA . Elaboração própria. 

Gráfico 1 - SAU de vinha - Região Agrária do Alentejo 
 
Como é possível verificar com auxílio do Gráfico 1, a própria SAU de vinha do Alentejo sofreu 
durante o período em análise um acréscimo de 5.361 hectares. É no entanto notório que, a 
Medida PI no decorrer desse período tem demonstrado um bom nível de aceitação por parte 
dos vitivinicultores, uma vez que conseguiu evoluir de uma taxa de cobertura (Taxa de 
Cobertura = (N.º de hectares abrangidos pela PI / SAU de Vinha do Alentejo) *100) da SAU de 
vinha do Alentejo pela PI de 9,03% em 1996 para uma de 74,43% em 2003. Estes resultados 
mostram que, efetivamente foram relevantes os esforços desenvolvidos para melhorar a 
execução da medida, mas também transmitem a ideia que ainda existe um potencial para 
crescimento e que devem ser movidos esforços no sentido de o explorar. 
 
3.4 - Avaliação da contribuição da medida no contexto global da política 
Segundo PDRu [24], o valor previsto para o período entre 2001 e 2003 na região do Alentejo, 
apontava um total de 2.681 beneficiários para a PI e um total de 4.529 beneficiários para as 
MAA. Contudo, pelos dados efectivamente apurados, reflectidos no quadro seguinte, esses 
valores não foram completamente atingidos. 
 
Quadro 8 - Nº total de beneficiários (2001,2002,2003 - NUTS II) 

Medida PI 
VITIVINÍCOLA** 

PI* TOTAL 
MAA* 

Norte - 6.945 40.029 

Centro - 2.460 15.236 

Lisboa e Vale do 
Tejo 

- 108 165 

Alentejo 1.348 2.130 3.773 

Algarve - 176 2.015 

CONTINENTE - 11.819 61.218 
Fonte: Elaboração Própria.*PDRu 2000-2006/IFADAP/INGA - Dados disponibilizados respeitantes à 
campanha de 2003. (2.ª confirmação de 2001, 1.ª confirmação de 2002 e candidaturas de 2003, ou seja, 
no ano de 2003 os dados não estão estabilizados).** IFADAP/IDRHa/ATEVA - Dados apurados neste 
Estudo (estabilizados).  
Legenda: [PI] - Protecção Integrada; [MAA] - Medidas Agro-Ambientais. 

 
No entanto, é de referir que para o período e região considerada, o Número Total de 
Beneficiários da PI vitivinícola representavam 63,28% do total da PI e 35,73% do total das 
MAA. Nesta base, podemos assumir como relevante a contribuição da execução da PI 
vitivinícola para o resultado final deste indicador. No que respeita ao Número de Hectares 
Abrangidos, mais uma vez a previsão efetuada em PDRu [24], que apontava na direcção de se 
atingir para a PI uma superfície de 37.869,07 hectares e para as MAA uma superfície de 
137.316,19 hectares, ficou um pouco aquém do que efectivamente conseguimos apurar. 
 
Quadro 9 - N.º de hectares abrangidos (2001,2002,2003 - NUTS II) 

Medida PI 
VITIVINÍCOLA** 

PI* TOTAL 
MAA* 
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Norte - 34.507,19 134.471,48 

Centro - 12.711,51 54.441,80 

Lisboa e Vale do 
Tejo 

- 1.099,01 1.995,95 

Alentejo 16.560,55 30.082,98 114.395,28 

Algarve - 1.697,53 12.713,74 

CONTINENTE - 80.098,22 318.018,25 
Fonte: Elaboração Própria.*PDRu 2000-2006/IFADAP/INGA - Dados disponibilizados respeitantes à 
campanha de 2003 (2.ª confirmação de 2001, 1.ª confirmação de 2002 e candidaturas de 2003, ou seja, 
no ano de 2003 os dados não estão estabilizados).** IFADAP/IDRHa/ATEVA - Dados apurados neste 
estudo (estabilizados).  
Legenda: [PI] - Protecção Integrada; [MAA] - Medidas Agro-Ambientais. 

 
À semelhança do verificado com o Número Total de Beneficiários, o peso relativo do número 
de hectares abrangidos pela PI vitivinícola na região do Alentejo, apresenta-se relevante, 
atingido uma cobertura de 55,05% da área de PI e uma cobertura de 14,48% da área total das 
MAA nessa mesma região. Referente ao Nível Médio da Ajuda por Beneficiário, não foram 
encontradas previsões para estes valores, sendo de referir que, os valores registados para a PI 
vitivinícola mostram que os vitivinicultores do Alentejo receberam abaixo da média verificada 
para a Medida PI e para as MAA. 
 
Quadro 10 - Nível médio da ajuda por beneficiário (2001,2002,2003) (Euros) 

Medida PI 
VITIVINÍCOLA** 

PI* TOTAL 
MAA* 

Norte - 1.037,57 617,51 

Centro - 1.302,97 717,44 

Lisboa e Vale do 
Tejo 

- 2.140,50 2.272,40 

Alentejo 1.343,59 1.999,58 2.559,83 

Algarve - 3.418,02 852,83 

CONTINENTE - 1.311,71 774,29 

Fonte: Elaboração Própria. *PDRu 2000-2006/IFADAP/INGA - Dados disponibilizados respeitantes à 
campanha de 2003 (2.ª confirmação de 2001, 1.ª confirmação de 2002 e candidaturas de 2003, ou seja, 
no ano de 2003 os dados não estão estabilizados).** IFADAP/IDRHa/ATEVA - Dados apurados neste 
Estudo (estabilizados). 
Legenda: [PI] - Protecção Integrada; [MAA] - Medidas Agro-Ambientais. 

 
É no entanto de salientar que, embora o indicador em termos médios se possa mostrar inferior, 
este é resultado de uma média aritmética simples dos valores obtidos nos últimos três anos, e 
que, no caso da PI vitivinícola, quando apenas analisamos o nível médio de cada ano 
individualmente, apuramos que se verifica uma tendência crescente, sendo que, o valor deste 
indicador apenas para o ano de 2003 aponta para um nível médio de 1.991,30 euros, ou seja, 
quase idêntico ao nível médio da PI. 
  
4 - CONCLUSÕES  
4.1 - CONCLUSÕES 
A abordagem escolhida parece-nos estar bem adaptada e aplicada ao objeto deste estudo, 
ficando no entanto a nota de que muitos outros caminhos poderiam ser seguidos para dar 
resposta ao objetivo desta avaliação. Ao escolher um instrumento ou uma abordagem de 
avaliação devemos ter consciência de que dependendo da função da avaliação, diferentes 
abordagens metodológicas à avaliação podem ser preferidas, tendo presente que todas as 
abordagens têm forças e fraquezas. 
A forma como os objetivos da medida em estudo são definidos nos documentos preparatórios, 
na regulamentação e em toda a sua “arquitetura”, indicam uma preocupação crescente com o 
aumento de eficácia ambiental da política, particularmente na conservação da natureza e do 
espaço rural. 
No decorrer do estudo de avaliação orientado para o sector vitivinícola da região do Alentejo 
em Portugal presente neste artigo, não foram detetadas orientações genéricas da medida que 
contemplassem diretamente e especificamente cada território. Esta situação não se altera 
sequer para os territórios dentro da região estudada classificados como sub-regiões 
vitivinícolas. Desta forma, tudo aponta para que à diversidade dos territórios e da 
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especialização produtiva em questão, não correspondam objetivos específicos relativos à 
melhoria da competitividade territorial e ao desenvolvimento rural. 
No que refere à distribuição territorial da medida foi possível verificar que o distrito de Évora é o 
distrito com maior impacto a nível de execução da política, seguido dos distritos de Beja e 
Portalegre. O distrito de Setúbal por seu lado não regista bons níveis de execução. No distrito 
de Évora é também possível de verificar que a execução é bastante mais dispersa e 
equilibrada por todos os concelhos, sendo que, apenas quatro dos catorze concelhos não 
registam quaisquer níveis de execução. No caso dos distritos de Beja e Portalegre a execução 
aparece principalmente concentrada nos respetivos concelhos de Beja e Portalegre, registando 
os restantes concelhos destes distritos níveis de execução muito modestos ou inexistentes. 
Para a Medida PI ao longo do período estudado foi possível verificar que as tendências 
registadas ao nível da execução se mostraram bastante idênticas nos distritos de Beja, Évora, 
Portalegre.  
Esta avaliação de execução Intercalar fica marcada por resultados importantes e positivos no 
estímulo da PI. Estes resultados de execução são portadores de potencial de transformação e 
de impactos ambientais importantes. 
De referir também que as Organizações de Agricultores (OA) confirmaram a sua importância 
para o aumento da adesão, sendo de salientar a via da promoção e esclarecimentos. 
Apesar dos objetivos serem formalmente de natureza ambiental, pode-se também constatar 
com esta avaliação que a medida tem poucos referenciais territoriais de eficácia ambiental, não 
tendo por isso sido, definidas referencias que permitiriam uma avaliação da eficácia e eficiência 
devidamente quantificadas. 
Da análise efetuada através dos indicadores territoriais selecionados, foi possível reconhecer a 
incidência territorial da medida. Assim sendo, os territórios mais beneficiados pela medida são 
os concelhos de Vidigueira, Reguengos de Monsaraz, Borba, Redondo, Évora e Portalegre, 
sendo o somatório da sua execução responsável por 93,85% do número total de beneficiários, 
89,96% do total da área abrangida e absorvendo 91,03% do total de ajudas de toda a região do 
Alentejo. Destes concelhos já com uma longa tradição vitivinícola, é de salientar que o 
concelho da Vidigueira é o concelho que apresenta o maior número de beneficiários e o 
concelho de Borba o concelho que tem a maior área de execução e que beneficia de mais 
ajudas, seguido de muito próximo pelo concelho de Reguengos de Monsaraz. 
Foi possível verificar que, na grande maioria das regiões agrícolas, eram e são normalmente 
predominantes explorações de pequena dimensão e com atividades acentuadamente 
diversificadas para além da vitivinicultura. Este facto acaba por originar que a distribuição das 
ajudas pelas explorações agrícolas seja fortemente influenciada pelas suas maiores ou 
menores vocações vitivinícolas, existindo portanto territórios dentro da raia alentejana que não 
registaram quaisquer níveis de execução. É no entanto de salientar que foram detetados 
territórios, nomeadamente nos concelhos de Mourão (Granja) e Moura (Amareleja), 
classificados como Sub-Regiões Vitivinícolas, que nos levam a crer não terem beneficiado de 
forma relevante da política quando comparado com o seu potencial vitivinícola implícito. 
É notório que no decorrer do período estudado, a medida demonstrou um bom nível de 
aceitação por parte dos vitivinicultores, uma vez que conseguiu evoluir de uma taxa de 
cobertura da SAU de vinha do Alentejo pela PI de 9,03% em 1996 para uma de 74,43% em 
2003. 
Do exposto, parece lícito referir que existia um elevado interesse relativamente à medida e até 
se poderia sugerir a existência da possibilidade da sua execução vir a ser incrementada. No 
entanto, tal não ocorre e em 2006 a medida é extinta não sendo portanto contemplada no 
período de programação seguinte 2007-2013.  
Salientamos que se tratava de uma medida com objetivos de proteção e melhoria do ambiente, 
dos solos e da água, e que, para o setor vitivinícola a sua principal incidência era na proteção 
do solo. Se entendermos o solo como a principal “máquina produtiva” do que atualmente é uma 
das Fileiras Económicas de maior relevância no Alentejo em Portugal, então, estamos perante 
uma medida que, quando aplicada ao sector vitivinícola, pretendia também proteger a base 
produtiva de toda a Fileira Económica do Vinho no Alentejo em Portugal.  
Com a extinção da MAA PI em 2006 e não tendo sido a mesma substituída por nenhuma outra 
medida com objetivos idênticos durante o período de programação 2007-2013, tudo aponta 
para ser interessante avaliar o cenário atual que dará entrada ao novo período de programação 
de 2014-2020. Desta forma, este estudo pretende também deixar uma base de trabalho que 
possa levar a outras avaliações ou reflexões nesta linha, quer no sentido de avaliar como foi 
efetivamente o impacto da medida nos principais pontos de contacto com a Fileira Económica 
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do Vinho no Alentejo, quer no sentido de apurar se atualmente no Alentejo os vitivinicultores 
continuaram a utilizar esses métodos de produção amigos do ambiente.  
Tudo aponta para ser relevante apurar se os vitivinicultores continuaram a defender 
corretamente os seus solos, ou se, por outro lado, com a extinção da medida, das ajudas 
associadas à mesma e com a atual conjuntura de crise económica os mesmos procuraram 
outras alternativas e com elas o risco dos solos não estarem a ser protegidos da melhor forma, 
podendo mesmo, estar em causa a sustentabilidade das futuras produções de vinho e de toda 
a Fileira Económica do Vinho no Alentejo em Portugal. 
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Resumo: A otimização da localização dos serviços públicos nas aldeias e bairros da cidade do 
Huambo em Angola resulta de um sistema hierárquico de locais centrais que podem ser 
calibrados para dar hierarquias diferentes de acordo com o nível de acessibilidade. Este 
resultado é alcançado por 300 aldeias e bairros da cidade do Huambo, minimizando o número 
de centros sujeitos à restrição de que o serviço está disponível a uma distância mínima. As 
soluções são usadas para projetar estradas, autarquias locais e os princípios de quotas de 
mercado [K=3 (marketing), K=4 (transporte), e K=7 (administrativo)]; como prevê Christaller, um 
instrumento de planeamento, uma tecnologia para a prática de racionalidade instrumental ou 
encontrar a realidade com a teoria local central. 
Palavras-chave: localização, locais centrais, otimização, África 
JEL: R58 - Planeamento do Desenvolvimento Regional e Política 
 
Introdução 
A alocação espacial de serviços públicos é uma questão muito importante, não só se justifica 
pela tensão entre a coesão territorial e uso eficiente dos recursos públicos, mas também pelas 
implicações a longo prazo que a alocação espacial dos serviços públicos gera em padrões de 
migração e de efeitos cumulativos no crescimento urbano e hierarquias. Isto acontece mais nos 
países em desenvolvimento, em que as zonas rurais são muito caracterizadas por economias 
de subsistência com uma hierarquia urbana que pode ser muito influenciada pela atribuição de 
serviços públicos e na conceção das respetivas redes de infra-estrutura. 
Em África há mais de 70% da população urbana que vive em favelas urbanas com todos os 
problemas estruturais e cumulativos ambientais, sociais e económicos que o processo 
representa (Baker, 2008). De acordo com World Urbanization Prospects a população urbana 
em África crescerá de 412 milhões em 2010 para 566 milhões em 2020, enquanto que a 
população rural vai crescer de 620 milhões em 2010 para 704 milhões em 2020. Seguindo o 
mesmo padrão do Plano Diretor do Huambo (2012) que estima que a população urbana da 
capital provincial vai crescer de 1,2 milhões em 2010 para 1,5 milhões em 2020 e a população 
rural de 1,2 milhões para 1,0 milhões. No entanto, e de acordo com um investimento público 
adequado e um investimento privado induzido em uma rede adequada de secundário e 
terciário núcleo urbano, a capital da província pode ter 1,4 milhões em 2020 e as áreas rurais 
1,2 milhões (Dentinho, 2012), permitindo a redução da área de favelas na cidade e a melhoria 
na prestação de saúde, educação e serviços urbanos nas áreas rurais. Claro que isso só é 
possível em um país como Angola, onde o principal motor da economia está associado aos 
royalties das exportações de petróleo e à despesa pública, a questão é para onde vai o 
dinheiro: para Luanda ou também para as províncias? para as principais cidades das 
províncias ou também para as áreas rurais? 
O objetivo desta apresentação é contribuir para o projeto de redes urbanas adequadas, 
otimizando o número de centros sujeitos à restrição de que os diferentes níveis de educação e 
serviços de saúde estão disponíveis em distâncias mínimas. As soluções podem revelar 
padrões interessantes de hierarquias de Christaller influenciadas pelo conjunto sequencial de 
distâncias mínimas. As hierarquias são usadas para o planeamento de estradas, autoridades 
locais e quotas de mercado com base em princípios [K=3 (quotas de mercado), K=4 
(otimização do transporte), e K=7 (administrativo)]; tal como Walter Christaller (1966) prevê, 
uma ferramenta de planeamento, uma tecnologia para a prática de racionalidade instrumental 
ou, como argumenta Trevor Barnes (2012) um instrumento de guerra. A proposta aqui é 
confrontar os resultados da teoria local central com a realidade do Huambo, em Angola. 
A apresentação terá quatro pontos principais. No ponto 2, justificamos a escolha do método de 
otimização da alocação espacial dos serviços. No ponto 3, apresentamos os dados sobre a 
população e as distâncias e otimizamos a localização de serviços para várias acessibilidades 
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mínimas. No ponto 4, discutimos os resultados olhando para as estruturas espaciais 
associadas com a modificação da distância mínima para os serviços. Finalmente, no ponto 5, 
sugerimos algumas conclusões e recomendações para apoiar a formulação de políticas de 
alocação de serviços nos países em desenvolvimento. 
 
Métodos de otimização da localização de serviços 
Uma extensa literatura foi desenvolvida para resolver problemas de localização (Owen e 
Daskin, 1998), sendo também um dos pilares da ciência regional (Isard, 1949). Urbanistas, 
geógrafos, engenheiros, economistas e políticos, todos eles têm pensamentos e ferramentas 
sobre como alocar serviços em todo espaço (Daoqin, 2012). Revelle et al (2008) sistematizou 
as várias abordagens em quatro grupos principais: i) modelos analíticos que, com base na 
densidade uniforme, o custo fixo de um serviço e um custo por distância, estima o número de 
serviços para diferentes tipos de métricas espaciais, ii) modelos contínuos, como o Modelo de 
Weber, que identifica cada local com coordenadas (x, y) e minimiza as distâncias ponderadas 
pela procura de transporte das várias origens e destinos, iii) modelos de redes que olham para 
o local a partir do desenho de uma árvore composta em nodos ideais, iv) e localização discreta 
geralmente formulada como um problema de programação inteira e dividido em modelos de 
procura ponderados, como ReVelle e Swain (1970), que assumem que locais maiores 
merecem mais serviço do que os menores, e, no centro e problemas que abrangem, que visa 
maximizar o padrão mais baixo de serviço para qualquer cliente no problema, como proposto 
inicialmente por Toregas et. al. (1971). 
Uma vez que o problema em questão é abranger todas as aldeias da região, o modelo adotado 
segue a abordagem dos Toregas. A função objetivo (1) minimiza o número de locais (yi). As 
restrições asseguram que todos os nodos podem chegar a qualquer local de serviço abaixo de 
uma distância mínima (dk) para cada nível de serviço (k). Coeficientes (aij) são iguais a zero, se 
a distância (j, i) for maior do que o limiar (d) e um se a distância (j, i) for menor do que o limite 
(3). 

(1) Min ∑i yi 
(2) ∑i aijyi ≥ 1 para todos (j) 
(3)  aij= 1 se a distancia (i,j) ≤ dk para todos (i,j) 

Distâncias por estrada são obtidas com mapas SIG, onde todas as aldeias e estradas são 
mapeadas e localizadas. Há 274 aldeias e bairros a serem servidos por diferentes níveis de 
serviços públicos. 
O modelo é executado pela primeira vez para a distância máxima (65 km), resultando em 
apenas um local y1 na área da cidade do Huambo. Então, seguindo o Princípio do Mercado 
(k=3), procuramos o limite de distância que leva a três locais, incluindo o primeiro, e 
descobrimos (30 Km). Uma vez mais, corrigimos esses três locais anteriores de forma a obter 
(3x3) locais, obtendo a distância de 12 km. Finalmente, para (3x3x3) locais, encontramos a 
distância de 6 km e para (3x3x3x3) locais apenas 3 km de raio de acesso; o Princípio do 
Mercado no Município do Huambo requer 5 níveis de serviços. O mesmo exercício é feito 
seguindo o Princípio de Transporte (k=4) associado a 4 níveis de serviço e o Princípio 
Administrativo (k = 7), com 3 níveis de serviço. 
 
Otimizar a localização dos serviços em Huambo, para distâncias ajustadas 
A primeira estrutura hierárquica é estimada através da calibração das distâncias mínimas de 
abrangência, de modo a que cada área de serviço mais elevada tenha 3 áreas de serviço no 
seu nível mais baixo, segundo o Princípio do Mercado de Christaller (K=3). Os resultados, 
apresentados (Figura 1), mostram que esta regra requer 5 níveis de serviço para abranger todo 
o território. Huambo é o local mais central, seguido por Sambunde no Norte e no Sul Caputo. 
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Figura 1: Hierarquia dos Centros para o Princípio do Mercado de Christaller (k=3) 

 
A segunda estrutura hierárquica, segundo o Princípio de Transporte de Christaller (K=4). Os 
resultados, apresentados (Figura 2), mostram que esta regra exige quatro níveis de serviço 
para abranger todo o território. Huambo é o lugar mais central, seguido por Lombimba no 
Norte, no Sul Caputo, Vilali no Leste e também a cidade do Huambo. 
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Figura 2: Hierarquia dos Centros para o Princípio de Transporte de Cristaller (k=4) 
 
A terceira estrutura hierárquica seguindo o Princípio Administrativo de Christaller (K=7). Os 
resultados (Figura 3) demonstram que esta regra exige apenas 3 níveis de serviço para 
abranger todo o território. Huambo é, mais uma vez, o lugar mais central, e somente os centros 
do extremo norte e do extremo sul mantêm mais ou menos a mesma posição que eles 
obtiveram do Principio do Mercado e do Transporte (Figuras 1 e 2). 

 
Figura 3: Hierarquia dos Centros para o Princípio Administrativo de Cristaller (k=7) 

 
Discussão 
A combinação da localização abrangendo modelos de otimização com a estrutura analítica de 
Chirstaller Walter aplicada a um contexto Africano, para o caso especial do Município do 
Huambo revela características interessantes que gostaríamos de destacar: 

 Primeiro, o exercício de otimização hierárquica parece bastante interessante para se 

seguir no desenvolvimento de modelos de localização de otimização, não só porque 

ele se encaixa na natureza hierárquica dos serviços espacialmente distribuídos mas 

também porque parece ser uma promissora, e, tanto quanto sabemos, ainda não 

explorada metodologia de sistemas mais complexos. 
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Figura 4: Relações entre Acessibilidade e Nível de Serviço 

 

 Em segundo lugar, tal como apresentado na Figura 4, é possível projetar um tipo de 
Índice de Gini que indica o grau de cobertura do serviço do território. Tal como 
esperado, um maior k leva a uma cobertura mais reduzida. 

 Em terceiro lugar, olhando para o território diversificado de Huambo, seria muito 
interessante calibrar o modelo de localização mais ajustável de serviços para diferentes 
áreas do município (Norte, Centro e Sul). 
 

Conclusões 
A ideia do trabalho é confrontar a teoria local central com a realidade do Huambo, em Angola, 
através de métodos de otimização da alocação espacial dos serviços. Aprendemos que os 
locais centrais e remotos são mais resistentes em sua centralidade, mas locais intermediários 
podem variar de acordo com o Princípio Hierárquico de Christaller. Também exploramos o uso 
de procedimentos de otimização hierárquicos que pode levar a novas ideias nos problemas de 
otimização mais complexos de localização. Finalmente, novos indicadores de equidade 
regional foram divulgados. 
O trabalho futuro envolve a aplicação do raciocínio para as diversas áreas do Município do 
Huambo, a inclusão da função objetivo mais rico que poderia incluir custos e benefícios 
associados com a população. 
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Resumo: Nos últimos anos, tem-se verificado uma crescente consciencialização sobre a 
natureza multidimensional e sistémica dos atuais processos de inovação e sobre a 
necessidade de os poderes públicos promoverem relações entre os agentes das diversas 
dimensões (produtiva, tecnológica e científica) de tais processos; no entanto, as recentes 
restrições orçamentais têm gerado pressões no sentido de se reduzirem as despesas 
governamentais e de se avaliarem os resultados das várias políticas públicas. Por outro lado, 
têm sido elaborados, também nos últimos anos, diversos indicadores compostos destinados a 
quantificar as capacidades tecnológicas e inovadoras de setores e de espaços, com base na 
agregação de informações sobre múltiplos domínios do desenvolvimento de conhecimentos. 
Esta comunicação começa por identificar os objetivos e os critérios de medida de dois 
indicadores compostos destinados a avaliar as capacidades de espaços nacionais para 
utilizarem e desenvolverem novos conhecimentos: o Índice de Realização Tecnológica 
(Technology Achievement Index), elaborado pelo Programa das Nações Unidas para o 
Desenvolvimento, e o Índice Sintético da Inovação (Summary Innovation Index), desenvolvido 
pela Comissão Europeia. A partir da análise das questões métricas e metodológicas inerentes 
a estes indicadores, refletir-se-á sobre a utilidade desses indicadores como instrumentos de 
avaliação de políticas de inovação e sobre a relevância do estudo das especificidades 
espaciais para realizar essa avaliação. 
Palavras chave: Desenvolvimento de conhecimentos; Especificidades espaciais; Indicadores 
de atividades científicas e tecnológicas; Medição de capacidades inovadoras; Políticas de 
inovação. 
(*): 
 
1. Introdução 
Até à década de 1980, as políticas públicas destinadas a promover o processo de 
desenvolvimento de conhecimentos centravam-se, predominantemente, na concessão de 
apoios pontuais aos recursos de uma das dimensões desse processo (científica, tecnológica ou 
produtiva), no pressuposto de que as relações entre tais dimensões tinham uma natureza 
linear. Em termos concretos, essas políticas consubstanciavam-se na regulação de patentes e 
na concessão de incentivos, fiscais ou financeiros, à aquisição de equipamentos ou a projetos 
de investigação fundamental ou aplicada. Embora a regulação de patentes e os incentivos à 
investigação fundamental possam ter efeitos significativos na promoção da atividade inventiva 
e científica, a natureza pontual e linear dos referidos apoios tem efeitos muito limitados como 
instrumentos da política de inovação: para além de gerarem distorções nas relações entre 
empresas, têm um precário efeito na criação de uma capacidade de I&D empresarial, na 
utilização económica dos resultados que possam ser obtidos com essa I&D e, 
consequentemente, na difusão e no desenvolvimento de inovações. 
Procurando ultrapassar estas limitações, os apoios mais recentes à inovação empresarial têm 
sido integrados em programas de incentivo à colaboração entre várias organizações 
relacionadas com o desenvolvimento de sistemas de inovação. Assim, o objetivo dos apoios 
públicos ao desenvolvimento de conhecimentos passou a ser, nos últimos trinta anos, a 
promoção de um relacionamento sistémico entre as organizações das referidas dimensões, 
favorável à criação de capacidades e oportunidades de inovação coletivas. Porém, os 
constrangimentos recentemente colocados pela dívida pública e as consequentes restrições 
                                                      
101
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orçamentais têm gerado pressões no sentido de uma forte contenção das despesas 
governamentais e de uma apertada avaliação dos resultados das várias políticas públicas. 
Também ao nível dos critérios utilizados na avaliação das capacidades e das dinâmicas 
inovadoras das economias se verificou, nos últimos anos, uma alteração significativa. Até finais 
da década de 1990, refletindo, em grande medida, a referida conceção linear do processo de 
inovação, essa avaliação baseava-se em indicadores elementares sobre inputs e outputs da 
I&D, como a importância dos investimentos e dos recursos humanos, no primeiro caso, e o 
número de patentes, no segundo. O crescente reconhecimento da natureza multidimensional e 
sistémica do processo de inovação tem-se vindo a expressar também na construção de 
diversos indicadores compostos destinados a quantificar as capacidades tecnológicas e 
inovadoras de setores e de espaços, com base na agregação de informações sobre múltiplos 
domínios do desenvolvimento de conhecimentos. Um destes indicadores compostos é o 
«Índice Sintético da Inovação» (Summary Innovation Index) que tem sido desenvolvido pela 
Comissão Europeia como instrumento de avaliação das políticas de inovação europeias e, em 
particular, dos desempenhos globais de inovação dos países da União Europeia. Outros cinco 
indicadores compostos são analisados em [1]: o «Índice Tecnológico» («Technology Index»), 
do Fórum Económico Mundial, o Índice de Realização Tecnológica (Technology Achievement 
Index), do Programa das Nações Unidas para o Desenvolvimento, o «Painel de 
Desenvolvimento Industrial» («Industrial Development Scoreboard»), da Organização das 
Nações Unidas para o Desenvolvimento Industrial, o «Índice de Capacidade Científica e 
Tecnológica» («Science and Technology Capacity Index») da RAND Corporation e o «Índice de 
Capacidades Tecnológicas» («Technological Capabilities Index») de Archibugi e Coco. 
Partindo da análise comparada do Índice Sintético da Inovação (ISI) e do Índice de Realização 
Tecnológica (IRT), esta comunicação pretende refletir sobre a utilidade de indicadores 
compostos como instrumentos de avaliação das políticas de inovação e sobre a relevância das 
especificidades espaciais nessa avaliação. Assim, começa-se por se explicitarem os objetivos, 
os critérios de medida e de classificação desses dois indicadores (secção 2). De seguida, faz-
se uma apreciação crítica desses indicadores, identificando o respetivo mérito e questões 
métricas e metodológicas correspondentes (secção 3) e procura-se saber em que medida a 
análise das especificidades espaciais contribui para a resolução de tais questões (secção 4). O 
texto termina com uma conclusão, em que se sublinham aspetos fundamentais da análise das 
relações entre a avaliação de políticas de inovação, o contributo e as limitações dos 
indicadores compostos referidos e a relevância do estudo das especificidades espaciais para 
ultrapassar essas limitações. 
 
2. Objetivos e critérios de dois indicadores de capacidades nacionais 
No âmbito do Programa das Nações Unidas para o Desenvolvimento, o IRT foi concebido para 
avaliar as capacidades dos diversos países, tendo em conta os respetivos desempenhos na 
criação e difusão tecnológicas e na construção de competências humanas básicas [9]. Assim, o 
cálculo deste indicador composto baseia-se no tratamento de oito indicadores normalizados e 
agrupados, dois a dois, em quatro dimensões: criação de tecnologias (indicadores sobre 
rendimentos gerados pela utilização de patentes e licenças), difusão de inovações recentes 
(indicadores sobre servidores de internet e exportações de alta e média tecnologia), difusão de 
inovações antigas (indicadores sobre consumo de eletricidade e número de telefones) e 
qualificação de recursos humanos (indicadores sobre escolaridade e frequência do ensino de 
ciências). 
A média aritmética dos índices destas quatro dimensões corresponde ao valor do IRT de cada 
país, que varia entre 0 e 1, a partir do qual se definem quatro grupos de países: os «líderes» 
(«leaders»), cujo IRT é, pelo menos, igual a 0,5; os «líderes potenciais» («potential leaders»), 
cujo IRT é inferior a 0,5 mas não inferior a 0,35; os «seguidores dinâmicos» («dynamic 
adopters»), com um IRT inferior a 0,35 mas não inferior a 0,2; os «marginalizados» 
(«marginalized»), cujo IRT é inferior a 0,2. 
Mais relacionado com a avaliação das capacidades inovadoras das economias nacionais, o ISI 
tem sido desenvolvido pela Comissão Europeia, no âmbito de painéis de avaliação anuais da 
execução das políticas definidas na sequência da Estratégia de Lisboa: depois de designados 
«European Innovation Scoreboard», estes painéis passaram a denominar-se «Innovation Union 
Scoreboard» [5]. 
A maior complexidade do ISI transparece no respetivo cálculo, que se baseia no tratamento de 
vinte e cinco indicadores agrupados em oito dimensões integradas em três tipos de indicadores 
principais: os «elementos de suporte» («enablers»), as «atividades empresariais» («firm 
activities») e os «resultados» («outputs»). Os «elementos de suporte» são vetores de inovação 
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externos às empresas, agrupados em oito indicadores e em três dimensões: recursos humanos 
(três indicadores sobre a qualificação dos trabalhadores), sistemas de investigação (três 
indicadores sobre publicações e doutorados) e envolvimento público e financeiro (dois 
indicadores sobre despesa pública e capital de risco). As «atividades empresariais» dizem 
respeito a esforços das empresas em inovação, agrupados em nove indicadores distribuídos e 
em três dimensões: investimentos (dois indicadores sobre investimentos em I&D e em áreas da 
inovação diferentes da I&D), cooperações com o exterior (três indicadores sobre o grau de 
colaboração em inovação e em publicações) e ativos intelectuais (quatro indicadores sobre 
patentes, marcas e designs). Os «resultados» quantificam efeitos das atividades inovadoras 
das empresas, a partir de oito indicadores agrupados em duas dimensões: inovadores (três 
indicadores sobre as empresas promotoras de inovações) e efeitos económicos (cinco 
indicadores sobre o impacto que atividades mais intensivas em conhecimento têm nos 
empregos e vendas e sobre os rendimentos gerados por patentes e licenças). 
O valor do ISI de cada país é obtido a partir da média aritmética dos valores normalizados dos 
indicadores referidos. Com base na relação entre o valor do ISI de cada país e o valor da 
média dos países da média dos 27 Estados-Membros da União Europeia (EU27), definem-se 
quatro grupos de países: os «líderes» («innovation leaders»), em que aquela relação não é 
inferior a 1,2; os «seguidores» («innovation followers»), em que aquela relação é inferior a 1,2, 
mas não inferior a 0,9; os «inovadores moderados» («moderate innovators»), em que a referida 
relação é inferior a 0,9, mas não inferior a 0,5; os «inovadores modestos» («modest 
innovators»), com um ISI inferior a 50% do valor da média dos EU27. 
 
3. Mérito e questões metodológicas dos dois indicadores 
Segundo diversos autores, o principal mérito dos indicadores compostos consiste em 
identificarem, de forma sintética, os países que “têm um bom desempenho e os que têm um 
mau desempenho” [7], proporcionando “uma imagem clara e imediata do ranking de um país” 
[2]. Vejamos se os dois indicadores em estudo confirmam, ou não, essa capacidade para se 
identificar o desempenho e a posição relativa de diferentes países. 
Ao basear-se em informações e critérios mais elementares, de modo a ser aplicado a um 
conjunto mais amplo de países, o IRT conduz também a classificações menos exigentes e 
pouco coerentes, encontrando-se, nomeadamente, um elevado número de países 
considerados líderes. Assim, os 72 países em que foi calculado o respetivo IRT tiveram a 
seguinte classificação: 18 líderes, aparecendo com melhor classificação a Finlândia, os 
Estados Unidos, a Suécia e o Japão; 19 líderes potenciais, entre os quais se inclui Portugal, 
Espanha, Itália e República Checa; 26 seguidores dinâmicos, como o Uruguai, a África do Sul, 
o Brasil e as Filipinas, aparecendo, com uma pior classificação, a China e, em último lugar, a 
Índia; 9 marginalizados, em que se inclui a Nicarágua, o Paquistão e, em último lugar, 
Moçambique. Circunscrevendo-nos aos vinte e um países da Comunidade Europeia para os 
quais foi também calculado o ISI, o IRT conduz à classificação destes países em apenas dois 
grupos (nove líderes e doze líderes potenciais) enquanto, segundo o ISI, os mesmos países 
distribuem-se por quatro grupos: três líderes, oito seguidores, oito moderados e dois modestos 
(Cf. Figura seguinte). 
 

Figura 1. Classificações de países 
 de acordo com o 

Países da Comunidade Europeia avaliados (21) IRT ISI 

Alemanha, Finlândia, Suécia Líderes (9) Líderes (3) 

   
Áustria, Bélgica, França   
Países Baixos, Reino Unido, Irlanda  Seguidores (8) 

   
Chipre, Eslovénia Líderes  

 potenciais (12)  

   
República Checa, Grécia, Hungria  Moderados (8) 
Itália, Polónia, Portugal   
Eslováquia, Espanha   

   

Bulgária, Roménia  Modestos (2) 

Fontes: [9] e [5]. 
 
Colocam muitas dúvidas os dados obtidos através do IRT, pois conduzem à integração, em 
cada um dos dois grupos referidos, de países que são, na realidade, demasiado diferentes 
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para poderem partilhar a mesma classificação, sendo vários os países de cada um desses 
grupos que dificilmente podem ser considerados representativos da classificação atribuída ao 
respetivo grupo, como é, por exemplo, a apresentação da Irlanda como líder ou de qualquer 
dos doze países do segundo grupo como líder potencial. Embora menos grosseiras, as 
classificações do ISI continuam a ser pouco realistas, quando apresentam, por exemplo, o 
Chipre ou a Eslovénia com uma capacidade inovadora superior à de Itália ou de Espanha ou 
qualquer destes dois últimos países com uma capacidade inovadora semelhante à de Portugal 
ou da Hungria. 
Podemos, portanto, reter a ideia de que os indicadores em estudo fornecem uma imagem 
sintética sobre as capacidades tecnológicas e inovadoras dos vários países que é mais 
imediata do que clara e que não proporciona uma base consistente para comparações 
internacionais, sobretudo, quando estamos perante países muito diferentes. Assim, o principal 
mérito destes indicadores parece residir, essencialmente, na circunstância de que a sua 
construção expressa o reconhecimento da natureza multidimensional das capacidades 
tecnológicas e inovadoras nacionais e, deste modo, evidencia a natureza muito limitada das 
informações exclusivamente relacionadas com inputs e outputs da I&D. Porém, os critérios 
utilizados na construção desses indicadores compostos colocam questões metodológicas 
importantes. 
Uma dessas questões é a utilização da média aritmética para agregar indicadores simples num 
indicador composto. Esta metodologia assenta no pressuposto da substituibilidade flexível e 
perfeita entre fatores tecnológicos ou de inovação, pois corresponde à ideia de que uma 
unidade de qualquer fator pode ser substituída, de forma livre e sem custos, por uma unidade 
de um outro fator. Ora, esta substituibilidade é irrealista: existe sempre alguma rigidez e 
interação nos conhecimentos e nos fatores das diversas tecnologias e dinâmicas inovadoras. 
É, por isso, mais realista considerar que tais conhecimentos e fatores são, predominantemente, 
complementares, sendo questionável a sua agregação através de médias aritméticas. 
Para ultrapassar esta limitação inerente à média aritmética, tem-se considerado a hipótese de 
substituir esta metodologia pela ponderação diferenciada de indicadores, como acontece com o 
indicador do “benefício da dúvida” (“BoD: Benefit of the Doubt”) e na média côncava. No 
primeiro caso, os pesos são determinados pela especificidade de cada país, atribuindo-se um 
peso maior aos fatores que têm uma maior importância relativa em cada país, no pressuposto 
de que “um melhor desempenho relativo de um país na dimensão de um indicador particular 
revela que esse país considera essa dimensão como relativamente importante” [4]. Com a 
utilização da média côncava, os pesos têm em consideração a diferente distribuição de fatores 
entre os países, valorizando as estruturas de capacidades mais diversificadas e penalizando as 
mais polarizadas [3]. 
Embora estas propostas possam ser relativamente interessantes do ponto de vista teórico por 
destacarem a relevância de aspetos importantes do desenvolvimento de conhecimentos, como 
são os efeitos cumulativos e a diversidade de fatores, estes aspetos são tratados de forma 
pouco consistente. Ao radicar na ideia de que o potencial de um fator de inovação varia na 
razão direta da quantidade desse fator, independentemente da sua natureza, o “benefício da 
dúvida” conduz, por exemplo, a uma sobrevalorização de fatores materiais de inovação, em 
países em que tais fatores são relativamente mais abundantes. Por seu lado, a média côncava 
operacionaliza a ideia de que a diversidade dos fatores de inovação é um elemento importante 
da dinâmica inovadora, mas trata essa ideia como um postulado válido em todas as realidades, 
sem demonstrar essa validade nem a desigual capacidade dinâmica de diferentes diversidades 
em distintos países. Em termos mais gerais, qualquer das duas propostas não demonstra que 
uma metodologia baseada na ponderação de pesos a diferentes fatores permite resolver os 
problemas relacionados com a complementaridade entre tais fatores. 
Interessa também ter presente que a atribuição de um peso a um fator corresponde sempre a 
um juízo de valor subjetivo [2]. Associada a esta subjetividade está frequentemente uma 
elevada sensibilidade dos valores absolutos e relativos dos resultados às alterações das 
ponderações: diferentes pesos dos indicadores do ISI de 2005 traduzem-se em diferentes 
valores dos indicadores compostos e em modificações substanciais dos rankings [7]. 
Com maior ou menor subjetividade, qualquer das três metodologias referidas radica no 
pressuposto “quantitativista” de que quanto maiores forem as quantidades de recursos de um 
país, maior é a respetiva capacidade tecnológica ou inovadora, como se esta capacidade fosse 
um output determinado pela quantidade de inputs. Ora, os países têm diferentes capacidades, 
não só porque as quantidades de recursos são diferentes, mas também porque variam aspetos 
mais específicos de cada país, como as qualidades desses recursos, os modelos de 
organização e gestão de tais recursos e os processos de aprendizagem praticados ao longo do 
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tempo. Assim, países com quantidades semelhantes de recursos podem ter capacidades muito 
diferentes, do mesmo modo que países com capacidades semelhantes podem ter quantidades 
de recursos bastante diferentes, tudo dependendo do modo como interagem, em cada país, as 
quantidades e as especificidades dos respetivos recursos. Concentradas no tratamento 
quantitativo, sempre parcial e redutor, de informações relacionadas com as quantidades de 
recursos, as três metodologias referidas marginalizam a análise mais qualitativa da relevância 
das especificidades dos espaços nacionais. 
  
4. Análise e avaliação das especificidades nacionais 
Os espaços nacionais são sistemas complexos abertos cuja especificidade pode ser 
identificada a partir de três níveis de análise das interações subjacentes a esses espaços: o 
primeiro carateriza globalmente os diferentes «sistemas de inovação gerais» em que se 
integram os vários espaços nacionais, definindo quadros de referência genéricos de 
comparações internacionais; o segundo nível define modalidades específicas que cada um 
desses «sistemas de inovação gerais» assumem em diferentes países, tornando mais nítidas 
as identificações nacionais e as comparações internacionais; o terceiro nível de análise 
carateriza os sistemas regionais de inovação de cada país, evidenciando a heterogeneidade 
espacial interna de cada identidade nacional. A capacidade para captar os aspetos 
quantitativos e qualitativos das especificidades nacionais varia nestes níveis, sendo também, 
por isso, diferente a natureza dos indicadores utilizados. 
O primeiro nível de análise referido assenta no tratamento de informações sobre vários 
espaços nacionais, tendo presente duas ideias contidas nas secções anteriores sobre o IRT e 
o ISI: i) nenhum indicador consegue captar a enorme diversidade de especificidades nacionais 
de inovação existente no mundo; ii) o aprofundamento da análise comparada de tais 
especificidades é tanto mais difícil quanto mais heterogéneos forem os grupos internacionais 
que resultam da agregação dessas especificidades. Neste primeiro nível de análise, não é, 
portanto, prioritária a construção de um indicador que quantifique o desempenho absoluto e 
relativo dos diferentes países, sendo mais relevante fazer, a partir das informações 
elementares sobre um número alargado de países, uma caraterização, predominantemente 
qualitativa, das lógicas essenciais dos respetivos modelos de inovação. Embora o significado e 
o resultado deste primeiro passo sejam diferentes dos do IRT, uma apreciação do trabalho 
realizado com este indicador é um ponto de partida útil para perspetivar melhor este primeiro 
nível de análise. 
Assim, as informações a tratar neste primeiro nível seriam as referentes às quatro dimensões 
do IRT (criação de tecnologia, difusão de inovações recentes e antigas e qualificação de 
recursos humanos) complementadas com informações sobre a atividade empresarial e o 
sistema científico e tecnológico. Já no que se refere ao tratamento final da informação e à 
classificação dos países, seguir-se-iam vias diferentes das do IRT. Embora possa haver um 
tratamento quantitativo parcelar de várias dimensões, não é relevante fazer um tratamento 
quantitativo de todas essas dimensões; passa, portanto, a haver índices compostos em cada 
dimensão e deixa de haver qualquer «índice» sintético. Complementarmente, abandona-se a 
classificação de países anteriormente referida, cuja fraca consistência se expressa, como se 
disse, na utilização abusiva de classificações representativas de elevados potenciais de 
desenvolvimento tecnológico (como as de «líder» e de «líder potencial») ou em dar a mesma 
classificação a países com potenciais de desenvolvimento tecnológico muito diferentes; 
interessa substituir este critério de classificação quantitativo por outro que identifique, numa 
base mais qualitativa, os diversos grupos de «sistemas de inovação gerais» que se definirem 
neste primeiro nível, criando quadros de referência consistentes para comparar, integrar e 
classificar os diferentes sistemas nacionais de inovação. 
O segundo nível da análise destina-se a caraterizar e avaliar as modalidades específicas que 
cada um desses «sistemas de inovação gerais» assumem em diferentes países. Embora o 
trabalho realizado com o IRT possa também ser útil neste segunda fase, as análises a realizar 
e as variáveis a tratar são mais complexas e mais diversificadas que as inerentes a esse 
indicador, tornando-se mais relevante a experiência adquirida com a construção dos 
indicadores elaborados por outras organizações internacionais e, em particular, com a 
construção dos painéis europeus sobre inovação. 
Esta segunda fase está associada a dois tipos de avaliação: a avaliação da «capacidade de 
inovação global» de cada país, em que se compara cada país com o conjunto de todos os 
países em presença, e a avaliação da «capacidade específica do sistema de inovação» de 
cada país, em que se compara cada país com o conjunto dos países do correspondente tipo de 
«sistema de inovação geral». Na avaliação da «capacidade de inovação global», cada país é 
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ordenado com base no valor do respetivo índice, mas não é classificado, por se estar perante 
um conjunto muito amplo e diversificado de espaços. Na avaliação da «capacidade específica 
do sistema de inovação», cada país é ordenado, com base no valor do respetivo índice, e 
classificado por grupos, definidos com base na relação entre o valor do índice de cada país e o 
valor médio dos países do respetivo «sistema de inovação geral». Complementarmente, 
podem introduzir-se, em qualquer destes dois tipos de avaliação, «índices previsionais» 
(construídos com os objetivos que se pretendam realizar num período de cinco anos), 
destinados a evidenciar desvios entre objetivos enunciados e efetivamente realizados. 
No terceiro nível da análise, identifica-se a heterogeneidade espacial interna de cada 
identidade nacional, com base na análise dos sistemas regionais de inovação de cada país, 
segundo uma metodologia idêntica à indicada para a referida avaliação específica dos 
sistemas de inovação nacionais, recorrendo a índices efetivos e previsionais. No entanto, se a 
dificuldade em obter informações sobre a inovação à escala nacional é significativa, este tipo 
de problema faz-se sentir de forma ainda mais forte nas análises regionais. Assim, embora 
recentemente se venham fazendo esforços, no âmbito dos painéis europeus sobre inovação, 
para melhorar a recolha e o tratamento de informações sobre as regiões europeias, existem 
aspetos que condicionam a fiabilidade dessas informações. Alguns destes condicionalismos 
decorrem de mudanças na denominação de regiões e da instabilidade e fragilidade de 
indicadores [8]. Por outro lado, considerar, como critério da localização das atividades 
inovadoras, a residência da sede da empresa, e não da unidade de produção onde realmente 
ocorrem essas atividades, subestima as regiões menos desenvolvidas com unidades de 
produção inovadoras de empresas sediadas noutras regiões. Também o tratamento de fluxos 
inter e intra-regionais das empresas, como tendo uma natureza espacial idêntica, não permite 
identificar o horizonte geográfico desses fluxos ou a densidade das relações inter e intra-
regionais [6]. 
Na análise dos sistemas regionais de inovação, deste terceiro nível, e na avaliação específica 
dos sistemas de inovação nacionais, referida no segundo nível, interessa complementar o valor 
dos indicadores compostos com outras informações que contribuam para aprofundar o 
conhecimento da natureza complexa e sistémica das dinâmicas de inovação. Algumas dessas 
informações podem ser evidenciadas através de “gráficos em teia” que proporcionem análises 
comparadas sobre as várias dimensões agregadas nos indicadores compostos [7]. Outras 
informações podem ser captadas a partir de casos de estudo sobre aspetos institucionais 
inerentes aos processos de inovação de um espaço, nacional ou regional, e aos 
comportamentos dos agentes de tais processos. 
 
5. Conclusão 
A multidimensionalidade é uma caraterística básica de dinâmicas sistémicas (como os 
processos de inovação), de mecanismos reguladores dessas dinâmicas (como as políticas de 
inovação), e de indicadores que procuram quantificar sinteticamente os desempenhos de tais 
dinâmicas (como o IRT e o ISI). A conversão dessa multidimensionalidade em capacidades 
inovadoras realiza-se através de relações sistémicas complexas sustentadas por vetores 
quantitativos (como investimentos em fatores de inovação ou em processos de aprendizagem) 
e vetores qualitativos (como a qualidade desses investimentos, fatores e processos, ou os 
aspetos institucionais subjacentes às diversas dimensões das correspondentes dinâmicas 
inovadoras). 
Os dois indicadores das capacidades nacionais estudados agregam dados quantitativos 
relevantes para a criação dessas capacidades, mas os respetivos critérios métricos colocam 
questões metodológicas importantes e não captam elementos qualitativos e quantitativos 
relacionados com tais capacidades. Nestas circunstâncias, é limitada a utilidade do valor 
sintético desses indicadores para analisar, classificar e comparar capacidades tecnológicas ou 
inovadoras nacionais e, consequentemente, para avaliar políticas de inovação. 
Com o objetivo de ultrapassar tais condicionalismos e tendo presente que os espaços 
nacionais são sistemas complexos abertos, perspetivaram-se três níveis de um quadro geral de 
análise e avaliação das interações que estão na base das caraterísticas desses espaços e das 
correspondentes capacidades inovadoras. Esse quadro geral integra, de forma flexível, 
instrumentos diversificados: indicadores desagregados sobre comparações internacionais, 
indicadores desagregados e sintéticos sobre desempenhos nacionais e regionais, informações 
qualitativas sobre aspetos institucionais relacionados com esses desempenhos. Deste modo, 
as especificidades dos espaços nacionais são identificadas com base nas relações entre as 
características desses espaços nacionais, dos contextos internacionais envolventes e dos 
espaços que integram os espaços nacionais. 
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A experiência acumulada com a construção dos dois indicadores de capacidades nacionais 
estudados pode ser útil na análise de tais relações, embora alargando significativamente as 
metodologias de tratamento de informação. Por um lado, e apesar das limitações subjacentes 
ao cálculo da média aritmética, esta metodologia continua a ser, na ausência de alternativas 
consistentes, o critério de cálculo dos valores sintéticos dos indicadores compostos. Por outro 
lado, defende-se que a melhor via para reduzir as limitações deste critério consiste em alargar 
o número de dimensões dos indicadores compostos e complementar o correspondente valor 
sintético com outros instrumentos, no âmbito de um tratamento mais amplo de informações 
quantitativas e qualitativas, que permita construir quadros de análise flexíveis e integrados das 
capacidades nacionais. No essencial, esta comunicação conduz à hipótese de que a 
integração de indicadores compostos mais multidimensionais e de informações qualitativas no 
estudo das complexidades inerentes às relações entre especificidades espaciais 
complementares constitui a base mais consistente para analisar e avaliar os sistemas 
nacionais de inovação e as correspondentes políticas de inovação. 
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RESUMO 
O investimento global em I&D e em I&D empresarial, enquanto indicadores determinantes da 
capacidade de um país para construir uma economia baseada no conhecimento e na inovação, 
têm vindo a ganhar crescente importância nas políticas públicas. Há uma pressão política forte 
ao nível da União Europeia e de cada Estado Membro para estimular o investimento em 
atividades de I&D, em particular a I&D empresarial, que se intensificou bastante no quadro da 
“Estratégia de Lisboa” em 2000 e se reforçou recentemente com a estratégia “Europa 2020”. 
Portugal, tal como muitos outros países, passou a orientar as suas políticas públicas em função 
dos objetivos específicos definidos para a I&D empresarial (em % do PIB), e tem vindo a 
reforçar os incentivos financeiros e fiscais para convencer as empresas a aumentarem o 
investimento em I&D. Esta mudança significativa nas políticas públicas de estímulo à I&D 
empresarial não tem sido acompanhada por uma discussão equivalente sobre as múltiplas 
implicações desta mudança, incluindo a discussão dos limites do financiamento público à I&D 
empresarial num contexto de crescente concorrência entre países e blocos económicos. Em 
Portugal não tem havido, contudo, grande discussão sobre os limites do financiamento público 
à I&D empresarial mesmo porque não se vislumbra nos diversos setores da sociedade 
portuguesa (empresarial, académico, político) qualquer reação relevante contra a necessidade 
de aumentar o investimento empresarial em I&D em Portugal e aproximá-lo da média da UE. 
Partindo dos dados oficiais disponíveis, este artigo visa contribuir para a discussão desta 
questão ao procurar estimar o peso global do investimento público na I&D empresarial em 
Portugal (em percentagem do PIB e do BERD) e analisar a sua evolução de 1997, ano da 
introdução do sistema de incentivos fiscais à I&D empresarial (SIFIDE) em Portugal, a 2008, 
último ano em que existe informação oficial disponível. O Estado português tem suportado uma 
parte muito significativa da I&D realizada pelo setor empresarial. Em Portugal registou-se um 
crescimento sustentado do financiamento público à I&D empresarial em percentagem do PIB 
ao longo do período em análise, que representava cerca de 0,1% do PIB em 2008 e colocava 
Portugal a meio da tabela dos países da OCDE. A evolução do financiamento público em 
percentagem do BERD tem sido intermitente, atingindo um máximo de 18,54% em 2003 e 
situando-se em cerca de 14% entre 2005 e 2008.  
Palavras-chave: Financiamento público à I&D empresarial, incentivos públicos, intensidade de 
I&D, I&D empresarial, política de I&D. 
 

INTRODUÇÃO 
O apoio público ao investimento em investigação e desenvolvimento (I&D) empresarial é uma 
prática generalizada nos países da OCDE que se tem consolidado ao longo de várias décadas, 
e que tem vindo a alterar-se em consequência do objetivo da União Europeia (UE) em tornar-
se a economia baseada no conhecimento mais dinâmica do mundo em 2010. A racionalidade 
económica do financiamento público à I&D empresarial assenta em três pilares essenciais: 
falhas de mercado (investimento privado em I&D abaixo do ótimo social), inovação e 
crescimento económico (I&D enquanto base da inovação e do crescimento económico), e, mais 
recentemente, a concorrência entre países (e zonas económicas) por investimento em I&D e 
investigadores (atração de novos investimentos internacionais de I&D e preservação de 
recursos de I&D já existentes no país) [3,4]. 
O investimento em I&D é um indicador fundamental da capacidade para construir uma 
economia baseada no conhecimento e na inovação, o que justifica o comprometimento 
crescente de muitos países, incluindo a generalidade dos Estados Membros da UE, com 
políticas públicas de estímulo ao investimento empresarial em I&D. Um investimento regular e 
elevado em I&D pelo setor empresarial, particularmente em atividades de média-alta e alta 
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tecnologia, é tido como fundamental para gerar e manter um fluxo regular de inovação na 
atividade económica capaz de sustentar a competitividade e o crescimento económico de uma 
economia baseada no conhecimento.

102
 Esse comprometimento é evidente nas políticas 

públicas de um crescente número de países que definem objetivos concretos para a 
intensidade de I&D empresarial

103
 e consideram esses objetivos como referências 

fundamentais na construção dos seus planos de desenvolvimento da ciência, tecnologia e 
inovação (C,T&I) de médio e longo prazos. É um fenómeno à escala mundial que não se 
restringe aos países tecnologicamente mais avançados e/ou que mais investem em I&D.

104
 

Esse empenhamento tem sido igualmente evidente em Portugal ao longo dos últimos anos e 
nomeadamente a partir de 2005, com a definição de objetivos de I&D e implementação de 
políticas públicas de estímulo à I&D empresarial, tendo-se registado uma evolução muito 
favorável do indicador intensidade de I&D empresarial nos anos mais recentes [9]. 
Esta tendência crescente para definir as políticas públicas de C,T&I em função de objetivos de 
I&D levanta questões relevantes quanto ao financiamento público da I&D empresarial, não 
apenas quanto aos limites desse financiamento e às questões de concorrência que daí podem 
advir - que entroncam em questões de legitimidade -, mas também em termos de ineficiência 
no uso de recursos públicos decorrentes da ânsia dos governos em estimularem as empresas 
a investir em I&D para cumprirem objetivos políticos. Em Portugal não tem havido, contudo, 
grande discussão sobre os limites do financiamento público à I&D empresarial mesmo porque 
não se vislumbra nos diversos setores da sociedade portuguesa (empresarial, académico, 
político) qualquer reação relevante contra a necessidade de aumentar o investimento 
empresarial em I&D em Portugal e aproximá-lo da média da UE. Por outro lado, tal discussão 
exige informação adequada e atualizada sobre o financiamento público da I&D empresarial que 
não estará publicamente disponível. A OCDE nem sequer publica regularmente um indicador 
global dos financiamentos diretos e dos benefícios fiscais de que as empresas beneficiam, que 
permita conhecer o peso global do financiamento público na I&D empresarial de cada país e a 
sua comparação internacional. Por outro lado, há uma tendência crescente para o aumento do 
peso relativo dos incentivos fiscais no conjunto de apoios públicos à I&D empresarial em 
detrimento do financiamento direto [4,14], que pode dificultar ainda mais o acesso à 
informação.

105
 

Este artigo pretende contribuir para a discussão sobre o apoio público à I&D empresarial, os 
limites desse apoio e o papel das políticas públicas no contexto das economias baseadas no 
conhecimento. Partindo da informação oficial disponível, o trabalho tem como objetivo principal 
estimar o peso global do investimento público (financiamento direto mais incentivos fiscais) na 
I&D empresarial em Portugal e analisar a sua evolução de 1997, ano da introdução do Sistema 
de Incentivos Fiscais à I&D Empresarial (SIFIDE) em Portugal, a 2008, último ano em que 
existe informação oficial disponível.   
 

ESTÍMULO À I&D EMPRESARIAL 
Não sendo recentes, as políticas públicas de estímulo ao investimento privado em I&D 
ganharam outra dimensão no contexto das economias baseadas no conhecimento. Há uma 
pressão política forte ao nível da União Europeia e de cada Estado Membro para estimular o 
investimento em atividades de I&D, em particular a I&D empresarial. Essa pressão intensificou-
se bastante no quadro da “Estratégia de Lisboa” em 2000 e da cimeira de Barcelona em 2002, 
quando se estabeleceu o objetivo de investir 3% do PIB em I&D para a média da UE em 2010, 
devendo a I&D empresarial representar dois terços daquele valor [5]. Apesar dos resultados 
alcançados terem sido modestos, em 2010 a UE reafirmou aqueles objetivos no âmbito da 
estratégia “Europa 2020” [6]. 
No atual contexto competitivo, boa parte da capacidade competitiva das empresas presente e 
futura, e por extensão dos países onde têm atividades económicas, deriva da sua maior ou 
                                                      
102

 Isso não é, obviamente, uma condição suficiente, sendo igualmente importante que outros agentes do sistema de 
inovação tenham um desempenho compatível. Por exemplo, ao nível do investimento das universidades em I&D, da 
qualidade da formação dos recursos humanos ou das relações de cooperação entre empresas e as universidades e 
instituições de investigação. 
103

 O indicador intensidade de I&D mede a relação entre o investimento em I&D e o PIB, em percentagem. A 
intensidade de I&D empresarial é a percentagem do investimento que as empresas fazem em I&D em relação ao PIB. 
104

 O caso mais evidente é o da UE que em 2010 renovou as metas da intensidade de I&D empresarial (2% do PIB) 
para 2020 [6]. Em 2011, quase todos os países membros da UE definiram objetivos concretos para este indicador no 
âmbito da estratégia europeia “Europa 2020” (ver documentos estratégicos dos países da UE em 
http://ec.europa.eu/europe2020/index_en.htm).  
105

 Para além de não haver um orçamento a priori, é normal as empresas poderem reclamar os incentivos fiscais 
durante um período de tempo alargado, que em Portugal é de 6 anos após terem realizado o investimento em I&D. 

http://ec.europa.eu/europe2020/index_en.htm
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menor capacidade para produzir, endogeneizar, transferir, usar e proteger o conhecimento. O 
conhecimento tornou-se o fator competitivo por excelência, que se destaca de outros fatores 
produtivos outrora mais relevantes por ser muito mais difícil de replicar dada a sua componente 
tácita, por estar muito relacionado com o contexto onde é produzido e utilizado, e pelo facto da 
matriz do conhecimento de muitas indústrias recentes ser de origem científica e tecnológica. 
Desde a criação dos primeiros departamentos de I&D nas empresas nos finais do séc. XIX [8] 
que investir em I&D é importante por questões de competitividade e inovação empresarial, 
sendo fundamental nas novas indústrias intensivas em conhecimento. Para prosperar numa 
economia baseada no conhecimento e na inovação, países como Portugal, com uma 
percentagem reduzida de empresas e produtos de média-alta e alta tecnologia e investimento 
empresarial em I&D historicamente baixo

106
, o aumento do investimento privado em I&D é vital 

mas o percurso é mais difícil em face do ponto de partida mais atrasado. 
Do ponto de vista das políticas de C,T&I, ao longo da última década emergiram dois factos que 
merecem destaque na cruzada dos governos para estimularem o investimento em I&D. Por um 
lado, consolidou-se a era das políticas de I&D orientadas por objetivos [3,4], sendo crescente o 
número de países que define as suas políticas públicas de ciência e tecnologia em função de 
objetivos quantificados para os indicadores de intensidade de I&D global (GERD em 
percentagem do PIB) e intensidade de I&D empresarial (BERD em percentagem do PIB)

107
. O 

fenómeno tem vindo a consolidar-se no seio dos países da UE e da OCDE e a alastrar-se a 
outros países emergentes como a China, o Brasil, a Índia, a Rússia e a África do Sul [16]. 
Alguns países, como a Espanha, têm vindo a definir consistentemente objetivos quantificados 
de I&D nos 5 programas de estímulo à ciência, tecnologia e inovação elaborados na última 
década [4]. Portugal seguiu a tendência internacional e também estabeleceu objetivos 
concretos de I&D no âmbito do Plano Tecnológico [18] em 2005. Neste plano estabeleceu-se a 
meta ambiciosa de triplicar o investimento em I&D empresarial até 2010, para atingir 0,8% do 
PIB, comprometendo-se o governo de então a criar “as condições de estímulo necessárias” 
para atingir tal objetivo [18]. Para atingir os objetivos que estabelecem para o indicador 
intensidade de I&D, os governos têm de criar estímulos suficientes para convencer as 
empresas que já investem em I&D a aumentar esse investimento, e outras empresas que não 
investem em I&D (como é o caso da generalidade das PME) a fazê-lo, sem perder de vista a 
variação do PIB que influencia diretamente o indicador intensidade de I&D.

108
 

É neste contexto de políticas públicas orientadas para objetivos de I&D, em particular I&D 
empresarial, cuja concretização só indiretamente está dependente dos incentivos, instrumentos 
e políticas públicas, que ocorre o segundo facto relevante - o aumento dos incentivos à I&D 
empresarial e a crescente generosidade desses incentivos até ao ponto de gerar concorrência 
direta entre países [14,3,4]. Um número crescente de países tem implementado incentivos 
fiscais (mesmo países tradicionalmente avessos a este tipo de incentivos), o peso relativo dos 
incentivos fiscais tem vindo a crescer (e o peso dos incentivos financeiros a diminuir) no total 
dos incentivos públicos à I&D empresarial, e os esquemas de incentivos para captar I&D de 
empresas internacionais e/ou manter os recursos de I&D existentes no país, são cada vez mais 
desenhados e alterados em função dos esquemas de incentivos oferecidos por países 
concorrentes (potenciais destinatários desses investimentos). Portugal é um exemplo claro 
desta tendência. Em Portugal, o sistema de incentivos à I&D empresarial (SIFIDE) sofreu 
diversas alterações desde a sua introdução em 1997 (e reintrodução em 2006) para aumentar 
a atratividade face a outros sistemas de incentivos concorrentes (nomeadamente o espanhol), 
que o tornaram um dos sistemas de incentivos mais generosos da OCDE. Isso é visível na 
Figura 1, que ainda não considera as alterações no SIFIDE verificadas em 2009, e que 
compara o valor do subsídio fiscal em Euros atribuído às empresas por cada gasto em I&D nos 
anos de 1999 e 2008.  
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 O investimento do setor empresarial em I&D é atualmente cerca de metade do investimento total em I&D realizado 
em Portugal, valor ainda bastante distante dos dois terços desejados pela UE. 
107

 De acordo com o Manual de Frascati [11], o investimento total em I&D de um país (cuja sigla é GERD) é subdividido 
em quatro setores de execução: empresas (BERD), ensino superior (HERD), estado (GOVERD) e instituições privadas 
sem fins lucrativos (PNP). 
108

 Se o PIB crescer no período em causa obriga a que o investimento das empresas em I&D seja mais elevado e 
exige, porventura, mais incentivos públicos para que tal aconteça. Se o PIB estagnar ou diminuir, as empresas tendem 
a retrair os investimentos em I&D e o Estado poderá ter que aumentar os incentivos para atingir os objetivos definidos. 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

248 

 
Figura 1: Subsídio fiscal à I&D em países selecionados, 1999 e 2008 (€ de subsídio por € gasto 

em I&D) 
Fonte: [16, com base na Figure 2.2, p. 104] 

 
É percetível a tendência para o aumento do financiamento indireto à I&D empresarial no 
período considerado dado que dos países considerados apenas a Itália diminuiu o benefício 
fiscal às PME. Muitos países entre os quais a França, Portugal, a Holanda a Noruega e o 
Japão aumentaram bastante o benefício fiscal à I&D empresarial. De acordo com a Figura 1, 
em 2008, por cada euro investido em I&D pelas empresas em Portugal houve uma redução de 
0,281€ na carga fiscal. Em 1999, o benefício fiscal era cerca de 0,15€. Em França por cada 
euro investimento em I&D em 2008 estimou-se um benefício fiscal de 0,425€, que compara 
com o benefício fiscal de cerca de 0,085€ registado em 1999. Lido de outra maneira, em 2008 
as empresas portuguesas dispunham de um subsídio fiscal correspondente a cerca de 28% do 
investimento realizado em I&D.

109
 

 

CONTEXTO INTERNACIONAL 

Há múltiplas formas de apoio público à I&D empresarial e todos os países da UE e da OCDE 
têm políticas públicas para estimular as empresas a investirem em I&D, embora com diferenças 
relevantes de país para país quanto ao nível de apoio e mix de instrumentos que materializam 
esse apoio. Podemos destacar dois grandes tipos de instrumentos públicos de apoio à I&D 
empresarial [19]: o financiamento direto de projetos de I&D através de subsídios (a fundo 
perdido ou reembolsáveis), bolsas, empréstimos e outras subvenções financeiras; os incentivos 
fiscais (financiamento indireto), que reduzem o montante de impostos a pagar pelas empresas, 
tais como créditos fiscais, amortizações aceleradas, taxas de amortização superiores a 100% e 
a majoração de determinado tipo de custos para efeitos contabilísticos. O financiamento direto 
implica a cativação de verbas previamente orçamentadas, sendo o apoio determinado antes da 
realização das atividades de I&D, normalmente em função do resultado de concursos públicos 
aos quais os interessados se candidatam (o QREN

110
 é um exemplo atual em Portugal). 

Contrariamente, os incentivos fiscais são determinados após a realização das atividades de 
I&D e o apoio é concedido por via da redução dos impostos (IRC) que a empresa teria a pagar. 
Há ainda muitos apoios públicos indiretos à I&D empresarial por via das políticas públicas 
destinadas a melhorar ou reforçar o Sistema Científico e Tecnológico Nacional, nomeadamente 
através do financiamento público à I&D nas universidades e instituições de investigação 
públicas, o financiamento público de equipamentos e estruturas de investigação, o reforço das 
medidas de proteção da propriedade intelectual ou o financiamento do sistema público de 
ensino. 
                                                      
109

 Desde que tivessem lucro visto que o subsídio fiscal é atribuído na forma de redução do IRC a pagar. Em Portugal o 
benefício pode ser reclamado até ao sexto ano após a realização do investimento. 
110

 Quadro de Referência Estratégico Nacional (QREN), sistema de incentivos em Portugal para 2007-2013. 

0
,4

2
5

 

0
,3

4
9

 

0
,3

2
6

 

0
,2

8
1

 

0
,2

4
2

 

0
,2

3
1

 

0
,2

0
6

 

0
,1

8
 

0
,1

8
 

0
,1

7
9

 

0
,1

5
9

 

0
,1

5
8

 

0
,1

1
7

 

0
,1

1
7

 

0
,1

1
7

 

0
,1

1
6

 

0
,1

0
9

 

0
,1

0
5

 

0
,0

8
9

 

0
,0

8
9

 

0
,0

8
8

 

0
,0

7
1

 

0
,0

6
6

 

0
,0

1
 

-0,05 
0,00 
0,05 
0,10 
0,15 
0,20 
0,25 
0,30 
0,35 
0,40 
0,45 
0,50 

PME (Pequenas e médias empresas); GE (grandes empresas) 

2008 

1999 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

249 

O financiamento direto e os incentivos fiscais são instrumentos com caraterísticas diferentes e 
são apenas parcialmente substituíveis entre si. Tradicionalmente, as políticas públicas 
privilegiavam o financiamento direto à I&D empresarial mas a tendência recente aponta para o 
crescente aumento do número de países com sistemas de incentivos fiscais à I&D, havendo 
mesmo uma gradual substituição dos financiamentos diretos pelos incentivos fiscais [14]. Esta 
alteração está relacionada com a crescente falta de meios financeiros públicos disponíveis mas 
também com a melhor apropriação dos incentivos fiscais para atingir os objetivos políticos de 
I&D. Em Portugal, predominam as medidas de financiamento direto a fundo perdido (com 
algumas exceções) e as deduções fiscais em sede de IRC: São benefícios acumuláveis: os 
investimentos em I&D podem ser objeto de benefícios fiscais na parte não financiada por 
financiamento direto. 
Em termos gerais, o financiamento direto é mais apropriado para canalizar recursos de I&D 
para setores empresariais, tecnologias ou áreas científicas específicas, para corrigir alguma 
escassez de investimento, falha de mercado ou reforçar alguma capacidade já existente. É, 
portanto, mais adequado para atingir objetivos de natureza política. Os recursos públicos são 
normalmente atribuídos por concurso público, através de um processo competitivo que garante 
ao Estado maior controlo orçamental do montante de apoios a atribuir e maior controlo dos 
objetivos de política pública (setores, tecnologias ou áreas científicas) que visa atingir. Os 
incentivos fiscais, por seu lado, não exigem um orçamento inicial porque o apoio público é sob 
a forma de redução do imposto a pagar pelas empresas (depois de realizadas as atividades de 
I&D), mas o Estado tem mais dificuldade em estimar e controlar o montante dos incentivos a 
atribuir. São menos discricionários em termos do tipo de investigação a realizar (em termos de 
setores, tecnologias ou áreas científicas) pois as empresas ficam com independência para 
decidir em que projetos investir e quando investir. São também menos restritivos no tipo de 
empresas que podem aceder aos incentivos, e encorajam mesmo as PME a investir em I&D, 
para além de evitarem ao Estado a tarefa e o risco associados com a escolha dos “melhores 
projetos de I&D” em concursos públicos.

111
 

A Figura 2 faz uma comparação do financiamento público à I&D empresarial como 
percentagem do PIB nos países da OCDE, para o ano de 2008. Há uma diferença grande entre 
os países da OCDE no nível global de apoio público, mas em geral os países que mais 
investem em R&D tendem a ter um nível de apoio mais elevado. Há também diferenças 
relevantes na percentagem relativa de cada tipo de apoio em cada país. O financiamento direto 
do BERD é uma prática generalizada ao contrário dos incentivos fiscais que existem apenas 
em cerca de dois terços dos países da OCDE, embora haja uma clara tendência para aumentar 
o número de países com sistemas de incentivos fiscais de apoio à I&D empresarial, como foi 
referido anteriormente. É visível igualmente que Portugal (0,096% do PIB) está longe de ser 
dos países que mais financia a I&D empresarial em percentagem do PIB mas está à frente de 
países como a Alemanha, a Austrália ou a Finlândia. Vários países ultrapassam os 0,2% do 
PIB e a República da Coreia atinge mesmo 0,336% do PIB. Tal como em Portugal, em vários 
outros países (Canadá, Japão, Bélgica, Holanda ou República da Coreia) os incentivos fiscais 
são proporcionalmente maiores do que o financiamento direto no total do financiamento público 
à I&D empresarial, sendo que no caso do Canadá os incentivos fiscais representavam mais de 
90% do total do financiamento público em 2008. 
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 Ver Carvalho (2012) para mais informação. 
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Figura 2: Financiamento público à I&D empresarial em percentagem do PIB nos países da 
OCDE, 2008 

Fonte: [16, com base na Figure 2.1, p. 103]. 
 

FINANCIAMENTO PÚBLICO DA I&D EMPRESARIAL EM PORTUGAL 

A informação disponível sobre o financiamento público à I&D empresarial em Portugal é 
escassa, dispersa e incompleta. Não existe informação oficial sobre o montante global do 
financiamento público ao longo dos anos (financiamento direto e incentivos fiscais) e a 
informação mais recente sobre o montante dos incentivos fiscais às empresas que investiram 
em I&D data de 2008. Isto representa um obstáculo importante a uma análise detalhada do 
fenómeno, especialmente nos anos mais recentes

112
, e torna mais difícil a discussão sobre os 

limites do financiamento público à I&D empresarial, mas torna igualmente mais pertinente o 
objetivo deste artigo. Vamos tentar compreender o fenómeno em Portugal através do peso 
relativo do financiamento público no PIB, como é feito no ponto anterior, mas vamos 
igualmente estimar o peso do financiamento público no BERD (investimento empresarial em 
I&D). 
O Quadro 1 dá-nos a evolução do financiamento público à I&D empresarial em Portugal em 
percentagem do PIB e do BERD, no período de 1997 a 2008 (exceto 2004).

113
 Estas datas 

balizam o início do sistema de incentivos SIFIDE e o último ano em que há informação 
disponível para estimar o valor global do financiamento público.

114
 Na determinação do 

financiamento público foram consideradas duas variáveis: os financiamentos diretos à I&D 
empresarial em percentagem do BERD, obtidos a partir da série estatística da OCDE, e os 
incentivos fiscais à I&D empresarial, obtidos a partir do crédito fiscal aprovado do programa 
SIFIDE e disponíveis nos relatórios oficiais.

115
 A OCDE publicou estimativas do financiamento 

                                                      
112

 E será importante ter em consideração que o investimento empresarial em I&D teve um crescimento exponencial a 
partir de 2005 que foi acompanhado por uma vontade política explícita do governo de então em aumentar aquele 
indicador. 
113

 O SIFIDE foi substituído pela Reserva Fiscal para Investimento em 2004 e 2005 e reintroduzido em 2006. 
114

 O Ministério das Finanças publicou em 28-09-2012 um documento com o valor dos incentivos fiscais no âmbito do 
SIFIDE relativos a 2011, cujo valor é de 80791812,3€, com a seguinte nota: “Apenas foram incluídos na Lista os 
sujeitos passivos de IRC que na sua declaração de rendimentos relativa ao período de tributação de 2011 tenham 
invocado benefícios fiscais de valor igual ou superior a € 1 000,00” [10]. Não é possível, contudo, utilizar este valor na 
análise do Quadro 1 porque ainda não é conhecido o valor do investimento empresarial em I&D para 2011. 
115

 Assume-se que os créditos fiscais compreendem a totalidade dos incentivos fiscais e que todos os créditos fiscais 
aprovados foram efetivamente utilizados pelas empresas. Dado que desde 2006 as empresas têm 6 anos para 
reclamar créditos de imposto, é provável que os valores dos créditos aprovados para 2006 e 2007 ainda venham a ser 
atualizados. A informação oficial é escassa, mesmo com dados provisórios, datando os dados mais recentes de 2008 
[7].  
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público global à I&D empresarial em percentagem do PIB para os anos de 2005, 2007 e 2008 
(ver Figura 2 para 2008), pelo que nesses anos foram utilizados os dados da OCDE para 
calcular o financiamento público à I&D empresarial em percentagem do BERD [14,15,16].

116
 A 

OCDE não apresenta indicadores do financiamento público da I&D empresarial em 
percentagem do BERD e também não é conhecida qualquer publicação oficial que determine 
esse indicador para Portugal, mas esse indicador permite avaliar mais objetivamente o esforço 
público na I&D empresarial. As Figuras 3 e 4 mostram a evolução do financiamento público à 
I&D empresarial em Portugal no período entre 1997 e 2008, em percentagem do PIB e do 
BERD, respetivamente. 
Do Quadro 1 e da Figura 3 observa-se que houve uma evolução positiva quer dos incentivos 
fiscais, quer do financiamento direto em percentagem do PIB ao longo do período em análise, 
mas a taxa de crescimento dos incentivos fiscais foi muito superior à taxa de crescimento do 
financiamento direto. O peso do financiamento público total aumentou cerca de 5,6 vezes no 
período em análise, passando de menos de 0,02% do PIB português em 1997 para cerca de 
0,1% do PIB em 2008. Portugal seguiu a tendência dos países da OCDE de aumento do peso 
relativo dos incentivos fiscais no total dos incentivos públicos, que se deveu em grande medida 
às múltiplas alterações ocorridas no SIFIDE que desde 2006 o tornaram num dos sistemas de 
incentivos fiscais à I&D empresarial mais generosos dos países da OCDE. 
Em 2008, o peso dos incentivos fiscais no PIB era quase o triplo do peso dos financiamentos 
diretos, enquanto em 1997 essa proporção era aproximadamente de dois terços. Em termos 
relativos, o peso dos incentivos fiscais no PIB aumentou mais de 10 vezes entre 1997 e 2008, 
a que corresponde um aumento superior a 17 vezes em termos do valor do crédito fiscal 
aprovado. A Figura 3 mostra claramente dois períodos em que houve um aumento mais 
significativo dos incentivos fiscais em percentagem do PIB, em 2001 (43,3%) e 2006 (55%), 
que correspondem a dois momentos em que houve alterações substanciais na generosidade 
do sistema de incentivos SIFIDE que o tornaram mais atrativo para as empresas. A taxa de 
crescimento do financiamento direto em percentagem do PIB foi menos expressiva, mas nota-
se um maior incremento a partir de 2005 e sobretudo a partir de 2007, talvez por efeito da 
implementação do QREN que inclui diversos incentivos para atividades de I&D, mas será 
certamente uma consequência prática do empenhamento político em aumentar a I&D 
empresarial através do alargamento dos incentivos públicos.

117
  

 
 

Figura 3: Financiamento público à I&D empresarial em percentagem do PIB, 1997-2008 
Fonte: Quadro 1. Nota: o ano de 2004 foi excluído por falta de dados. 
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 Apesar das limitações inerentes à utilização de fontes de informação diferentes. Contudo, sem essa informação não 
era possível fazer qualquer estimativa para os anos de 2005 e 2008 e, os dados da OCDE talvez estejam estimados 
por defeito se considerarmos que, para o ano de 2007, o valor correspondente do crédito fiscal aprovado seria 
aproximadamente 101760,8 milhares de Euros (para os dados da OCDE), que é significativamente inferior ao valor 
oficial de 105310,1 milhares de Euros publicado pela Comissão Certificadora [7]. 
117

 Entre 2005 e 2008, o investimento das empresas portuguesas em I&D cresceu cerca de 150%, tendo passado de 
0,3% para 0,75% do PIB [9]. 
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Quadro 1: Evolução do financiamento público à I&D empresarial em Portugal em percentagem do PIB e do BERD entre 1997 e 2008 

   1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 

PIB (pc) (10
6
 €) (a) 101.145,9 110.376,5 118.661,4 127.316,9 134.471,1 140.566,8 143.471,7 149.312,5 154.268,7 160.855,4 169.319,2 171.983,1 

BERD (pc) (10
6
 €) (b) 130,8 156,2 184,8 257,6 330,3 334,2 338,0 400,0 462,0 736,4 1.010,8 1.295,1 

SIFIDE (crédito fiscal aprovado) (10
3
 €) (c,d,e) 6.848,0 8.922,0 11.033,0 13.479,0 29.843,5 40.437,7 44.767,2 --- --- 82.428,8 105.310,1 --- 

Em % do PIB 

Incentivos fiscais (% do PIB) (f) 0,0068 0,0081 0,0093 0,0106 0,0222 0,0288 0,0312 --- 0,0287 0,0512 0,0601 0,0708 

Financiamento direto (% do PIB) (f) 0,0105 0,0059 0,0126 0,0085 0,0052 0,0088 0,0125 0,0123 0,0153 0,0169 0,0214 0,0254 

Total (% do PIB)  0,0172 0,0140 0,0219 0,0191 0,0274 0,0376 0,0437 --- 0,0440 0,0682 0,0815 0,0962 

Total (taxa de variação anual) (%)  --- -18,66 56,21 -12,91 43,33 37,34 16,31 --- --- 54,96 19,53 18,04 

Em % do BERD 

Incentivos fiscais (% do BERD)  5,24 5,71 5,97 5,23 9,03 12,10 13,24 --- 9,58 11,19 10,07 9,40 

Financiamento direto (% do BERD) (g) 8,1 4,2 8,1 4,2 2,1 3,7 5,3 4,6 5,11 3,70 3,58 3,37 

Total (% do BERD)  13,34 9,91 14,07 9,43 11,13 15,80 18,54 --- 14,69 14,89 13,65 12,77 

Total (taxa de variação anual) (%)  --- -25,68 41,97 -32,95 18,04 41,90 17,36 --- --- 1,37 -8,33 -6,43 

 
Fontes: (a) INE (consulta em 12-3-2012); (b) Eurostat (consulta em 6-3-2011); (c) [2]; (d) [1]; (e) [7]; (f) [14,15,16] para os anos 2005, 2007 e 2008, 
respetivamente); (g) [12,13,17]. Cálculos feitos pelo autor. 
Notas: Os incentivos fiscais e o financiamento direto em percentagem do PIB para os anos de 2005, 2007 e 2008 foram obtidos diretamente a partir dos 
relatórios da OCDE. Assim, para o ano de 2007, não foi utilizado o valor do SIFIDE nos cálculos. (---) Dados não disponíveis ou impossibilidade de cálculo. 
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O Quadro 1 e a Figura 4 dizem-nos também que o financiamento público total da I&D 
empresarial em percentagem do BERD variou entre o mínimo de 9,43% (2000) e o máximo de 
18,54% (2003) do investimento realizado pelas empresas em atividades de I&D (BERD). Entre 
2005 e 2008, o financiamento público atingiu em média cerca de 14% do BERD, embora se 
note uma aparente tendência ligeira de descida deste indicador neste período (que deve ser 
lida com cautela porque os dados do crédito fiscal aprovado do SIFIDE de 2007 não são dados 
finais e os de 2008 ainda não foram publicados pelas entidades oficiais). É, contudo, um apoio 
público bastante significativo e mais ainda em termos absolutos se tivermos em consideração o 
aumento exponencial do investimento empresarial em I&D que se verificou entre 2005 e 2008. 
A Figura 4 mostra-nos uma evolução intermitente do financiamento público à I&D empresarial 
em percentagem do BERD, mas é evidente o pico deste indicador por volta de 2003, causado 
sobretudo pelo forte crescimento do peso dos incentivos fiscais entre 2001 e 2003 (devido à 
melhoria do SIFIDE em 2001) e pela estagnação do investimento empresarial em I&D no 
período 2001-2003 (que teve como consequência um ligeiro decréscimo no indicador 
intensidade de I&D empresarial em 2003). No período em análise, o peso dos incentivos fiscais 
em percentagem do BERD aumentou quase para o dobro e representa atualmente cerca de 
10% do BERD, enquanto o peso do financiamento direto diminuiu para pouco mais de 40% e 
representa atualmente cerca de 3,5% do BERD. 

 
 
Figura 4: Financiamento público à I&D empresarial em percentagem do BERD, 1997-2008 

Fonte: Quadro 1. Nota: o ano de 2004 foi excluído por falta de dados. 
 
Em termos gerais, há uma tendência para o aumento do financiamento público à I&D 
empresarial em percentagem do PIB ao longo do período, e os incentivos fiscais já 
representam quase 75% do financiamento público total. Em percentagem do BERD, o 
financiamento público registou uma tendência pouco definida, com vários períodos de aumento 
e diminuição ao longo do período, tendo-se fixado próximo dos 13% em 2008 (valores 
provisórios) do investimento empresarial em I&D e com clara predominância dos incentivos 
fiscais no financiamento público global. O elevado crescimento da I&D empresarial em 
percentagem do PIB, sobretudo a partir de 2005, fez com que o financiamento público à I&D 
empresarial em valor (euros) tivesse aumentado de forma proporcional, apesar da relativa 
estabilidade do financiamento em percentagem do BERD.  
 

CONCLUSÃO 

Há um consenso generalizado sobre a necessidade de aumentar o investimento em I&D, e I&D 
empresarial em particular, pois é tido como pilar fundamental para sustentar a competitividade 
das economias baseadas no conhecimento e na inovação. A União Europeia definiu metas 
concretas para o investimento em I&D em percentagem do PIB para 2010 e para 2020, e todos 
os países da UE foram compelidos a definir metas individuais para o investimento em I&D no 
âmbito da estratégia “Europa 2020”. Esse consenso é transversal na sociedade portuguesa, 
incluindo políticos, académicos e empresários, e mais ainda porque Portugal tem 
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historicamente investido muito pouco em I&D, particularmente o setor empresarial, e precisa de 
recuperar desse atraso estrutural.  
Tem vindo a consolidar-se em muitos países, incluindo Portugal, a tendência para definir e 
implementar políticas públicas de C,T&I orientadas por objetivos (muitas vezes irrealistas) de 
investimento em I&D global e I&D empresarial. Isso tem contribuído para a alteração do mix de 
instrumentos e aumento da generosidade dos incentivos como forma do Estado estimular as 
empresas a aumentar o investimento em I&D e atrair novas empresas (nomeadamente PME) a 
fazê-lo. Esta mudança nas políticas públicas tem implicações estratégicas, orçamentais e 
económicas relevantes. A fundamentação económica subjacente ao apoio público à I&D 
empresarial alterou-se, e o desenho e os resultados das políticas estão hoje muito mais 
centrados na quantidade de I&D empresarial que possam induzir do que na justificação 
económica desse apoio e na inovação que promovem. A crescente preferência pelos incentivos 
fiscais para estimular a I&D empresarial, que em Portugal já representa quase três quartos do 
financiamento público total, ajusta-se melhor para atingir os objetivos de I&D e contornar as 
dificuldades orçamentais transversais a muitos países, mas encerra a probabilidade elevada de 
maior ineficiência no uso de recursos públicos [4]. 
Não pondo em causa a legitimidade do Estado para estimular a I&D empresarial, estas 
alterações nas políticas públicas levantam questões quanto aos limites saudáveis da 
intervenção do Estado no financiamento da I&D empresarial. É evidente que o Estado 
português tem suportado uma parte muito significativa da I&D realizada pelo setor empresarial, 
que atingiu um máximo de 18,54% do BERD em 2003, e isso levanta questões quanto ao limite 
que é aceitável para esse apoio público. Em Portugal registou-se um crescimento sustentado 
do financiamento público à I&D empresarial em percentagem do PIB ao longo do período em 
análise que representava cerca de 0,1% do PIB em 2008 e colocava Portugal a meio da tabela 
dos países da OCDE - 15 dos 30 países da OCDE têm níveis de financiamento público à I&D 
empresarial superiores a Portugal (Figura 2), e em vários países o valor desse indicador é mais 
do dobro do português. Apesar de outros países, incluindo a Alemanha, a Itália e a Finlândia, 
apresentam valores inferiores ao de Portugal, a maioria dos países com financiamentos 
públicos à I&D empresarial mais elevados são também os países em que o investimento em 
I&D empresarial em percentagem do PIB é mais elevado. Entre 2005 e 2008, o financiamento 
público à I&D empresarial representou em média cerca de 14% do BERD, embora se registe 
uma aparente tendência de descida desse valor ao longo deste período, que pode ser 
resultado do crescimento exponencial do BERD entre 2005 e 2008 e do facto dos valores 
relativos ao crédito fiscal aprovado do SIFIDE utilizados nos cálculos para 2007 e 2008 não 
serem definitivos. Não é possível comparar a situação de Portugal com outros países quanto 
ao financiamento público da I&D empresarial em percentagem do BERD por falta de dados 
sobre os outros países. É, contudo, provável que a posição de Portugal neste indicador esteja 
acima do meio da tabela da OCDE porque alguns dos 15 países referidos acima investem 
proporcionalmente mais em I&D empresarial do que a diferença entre Portugal e esses países 
no indicador do Figura 2. 
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1- Introdução 
"O desenvolvimento não principia pelos bens materiais; 

principia pelas pessoas e pela sua educação, organização e disciplina. 
Sem estas três coisas, todos os recursos permanecem latentes, 

inexplorados e meramente potenciais" 118 
Esta apresentação insere-se no eixo – Inovação, competitividade e conhecimento - 
http://www.apdr.pt/evento_15/. 
O tema que nos propomos abordar sintetiza-se no título que escolhemos para a nossa 
apresentação: “Contributos para a Gestão da Informação na Universidade de Évora”. 
É, assim, com muito gosto que aceitamos o desafio de participar com uma comunicação dos 
Serviços de informática da Universidade de Évora neste encontro. 
A Associação Portuguesa de Desenvolvimento Regional, em boa hora escolheu Évora para 
fazer este evento. O Alentejo tem potencialidades enormes, com oportunidades várias que urge 
explorar. 
Conscientes da importância da informação, no apoio à decisão, a sua organização torna-se 
essencial para chegar ao conhecimento. No caso, torna-se ainda mais útil, se pensarmos que 
trabalhamos numa Universidade situada no interior do País e que está geograficamente 
dispersa (Pólos na Região Alentejo e vários edifícios pela cidade de Évora e Pólo da Mitra). 
Da infraestrutura tecnológica, à gestão da informação e do conhecimento é o percurso que nos 
propomos partilhar: 
 

 
FONTE: Serviços de Informática da Universidade de Évora 

 
Como organização que presta serviços no âmbito da formação/conhecimento/investigação, 
recebemos solicitações várias às quais somos chamados a dar resposta. Nesse sentido, a 
organização interna é fundamental. 
Subscrevendo as palavras do Secretário de Estado da Administração Pública, Helder Rosalino, 
em entrevista dada à Ingenium (Revista da Ordem dos Engenheiros - Janeiro/Fevereiro de 
2012), “o Estado tem que utilizar melhor os recursos, mas não pondo em causa o serviço 
público”. 
 

2- Arquitetura Organizacional e Informação 

                                                      
118

 SCHUMACHER, E. F.; Small is beautiful (um estudo de Economia em que as Pessoas também contam), 
Publicações D. Quixote, Lisboa, 1985. 

http://www.apdr.pt/evento_15/
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A importância dos Sistemas de Informação depende da forma como suportam os processos de 
negócio mas também da sua utilização num contexto organizacional. Nesse sentido, as 
pessoas são uma componente fundamental da Arquitetura Organizacional. Dada a sua 
importância, deverão ser representadas através de um modelo que clarifique quem deverá 
executar que tarefas, decorrentes de que processos e a quem devem reportar, clarificando-se a 
estrutura de responsabilidades. 
A Arquitetura de Informação define assim uma vista sobre a informação de que os atores 
necessitam para o desenvolvimento das suas atividades.

119
 

 
FONTE: Artigo “Integrar a Arquitectura Organizacional na Arquitectura Empresarial” - 

Nelson Gama 1, Miguel Mira da Silva 2, Artur Caetano 3, José Tribolet 4 
7ª Conferência da Associação Portuguesa de Sistemas de Informação (CAPSI 2006) 

 
Existindo um sistema de informação (SI) subjacente à organização / instituição, teremos 
pessoas “atuando” sobre informação e informação “atuando” sobre pessoas. 
Se anteriormente os Sistemas de Informação eram considerados instrumentos puramente 
administrativos, são agora vistos como instrumentos estratégicos ao serviço da instituição.  

 
2.1 - Informação – O conceito 

“A informação chega, sempre e de todos os lados, acessível, imposta, inescapável, 
explícita ou velada, (...) a todo o momento, obsessivamente - mas não chega a converter-se 

em conhecimento (para já não falar em sabedoria...)” 
120

 
A informação é um dos recursos fundamentais para o funcionamento das organizações, 
públicas ou privadas. Constitui uma necessidade básica para a decisão, realização e controlo 
das atividades e é importante para o reforço da capacidade de resposta atempada às 
solicitações.  
O conceito de informação pressupõe normalmente um esforço de carácter intelectual. Isto 
porque, ao trabalhar um conjunto de dados, pretendemos interpretá-los, para os transformar 
em informação que, naturalmente, irá dar resposta ao destinatário final. 
A informação pode então ser encarada como tudo o que trazendo conhecimento adicional, 
diminuirá a incerteza do decisor.  
Mais do que possuir muita informação, importa a forma como esta está organizada e acessível. 
A sua interpretação é ainda mais importante que a recolha, sendo útil partilhá-la e acrescentar-
lhe valor. 
Roberto Carneiro afirma que, mais do que deter e apreender muita informação, interessa 
selecioná-la. Se é certo que, hoje em dia, se tem acesso a um volume cada vez maior de 
informação (a qual é difundida por variadíssimos meios e se multiplica a um “ritmo 
exponencial”), também é certo que nesta sociedade da informação em que nos inserimos, “a 
vantagem já não reside tanto no acesso, na propriedade ou na titularidade pessoal dessa 

                                                      
119

 Artigo “Integrar a Arquitectura Organizacional na Arquitectura Empresarial” - Nelson Gama 1, Miguel Mira da Silva 2, 
Artur Caetano 3, José Tribolet 4 - 7ª Conferência da Associação Portuguesa de Sistemas de Informação (CAPSI 2006) 
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 BARATA, J. P.; Sociedade da Informação, Sociedade de Educação, Revista Colóquio Educação e Sociedade, nº 1, 
Fundação Calouste Gulbenkian, Serviço de Educação, Lisboa, Outubro de 1992, Pág. 30 
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informação como, em alternativa, na capacidade de a seleccionar, processar e comunicar com 
inteligibilidade”.

121
  

No mesmo sentido, Carlos Zorrinho defende que "o que hoje distingue os especialistas dos 
diversos domínios do saber, num contexto de acesso à informação cada vez mais fácil e global, 
é sobretudo o padrão específico de análise da realidade, ou seja, a sua capacidade de 
relacionar dados e experiências e estabelecer relações relevantes para os objectivos das 
actividades que desempenham".

122
 

Concluímos então que a informação e os dados subjacentes são recursos estratégicos para 
apoio à decisão, pelo que a sua estruturação e gestão são importantes veículos de melhoria da 
comunicação interna e externa das organizações. 
Neste âmbito, as ferramentas de Business Inteligence estão a ter um papel cada vez mais 
determinante e vão evoluindo para novas tendências.

123
 

Na opinião de Luis Vidigal “o papel do CIO (Chief Information Officer) na Administração Pública 
(AP), como em qualquer organização, vai muito para além de ser um responsável máximo de 
informática e deverá constituir um gestor de topo dos recursos informacionais, com capacidade 
de influenciar estrategicamente a evolução do negócio numa perspectiva inovadora, 
transformadora e de incorporação de valor com recursos a tecnologias adequadas.”

124
   

 

2.2 – Universidade de Évora – Documentos Estratégicos 
"O mundo universitário, à semelhança do que acontece com quaisquer outras 

empresas baseadas no conhecimento, está a internacionalizar-se rapidamente, pelo que a 
ausência de centros de excelência no nosso país implicará passarmos a ser área de influência 

daqueles que mais rapidamente ousarem estabelecer prioridades".
125

 

Na Universidade de Évora, há documentos que pelo seu conteúdo de médio e longo 
prazo servem de instrumentos orientadores para a definição da arquitetura 
organizacional e políticas. 
 
2.2.1 – Estatutos da Universidade de Évora 
Os Estatutos da Universidade de Évora são a sua “lei” fundamental e nele se inscrevem as 
principais orientações para o enquadramento da gestão da instituição. 
A alteração dos Estatutos da Universidade de Évora, publicada em Despacho normativo nº 
54/2008, de 20 de Outubro de 2008, foi induzida pela necessidade de reorganização interna e 
também pelo novo Regime Jurídico das Instituições de Ensino Superior (Lei 62/2007, de 10 de 
Setembro), e facilitou o processo de melhoria da organização interna. 
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 CARNEIRO, Roberto; Educação: conservação ou mudança ?, Colóquio Educação e Sociedade, 7, Fundação 
Calouste Gulbenkian - Serviço de Educação, Dezembro de 1994, Pág. 118 
122

 ZORRINHO, Carlos; Formar em gestão: algumas reflexões in Revista Economia e Sociologia, nº 53, Gabinete de 
Investigação e Acção Social do Instituto Superior Económico e Social de Évora, Julho de 1992, Pág. 151 
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 VIDIGAL, Luis; A importância da gestão e qualidade da informação na governação do País in iGOVDOC#2009 
124

 VIDIGAL, Luis; Não é fácil exercer o papel de CIO no Estado in Interface, Administração Pública, 2010 
125

  Jornal PÚBLICO, 31 de Janeiro de 1998,  Artigo: Universidades regionais ou municipais ?; Luis Valadares Tavares 
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2.2.2 – Organograma da Universidade de Évora 
Com a alteração estatutária, iniciou-se uma reorganização na cadeia de decisão com o 
consequente levantamento de procedimentos internos ao nível das várias Unidades. 
O mapeamento da estrutura orgânica, efetuado a partir dos Estatutos, permitiu à Universidade 
de Évora elaborar o organograma, representativo das Unidades que a compõem. 
Na figura da página apresentamos o organograma referido. 

 
FONTE: Serviços de Informática da Universidade de Évora 

 
 

2.2.3 – Codificação de Unidades 
Para a elaboração do Organograma foi importante um trabalho prévio de análise organizacional 
e de codificação. Este levantamento permitiu desagregar e mapear os diversos Órgãos de 
Governo, Unidades Orgânicas e Outras Estruturas. 

 
FONTE: Serviços de Informática da Universidade de Évora 
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2.2.4 – Alguns documentos normativos internos 
Também destacamos como documentos orientadores na área dos Serviços de Informática / 
Gestão da Informação, alguns Despachos reitorais que têm vindo a definir, ao longo do tempo, 
orientações e procedimentos enquadradores: 
 

 
 

FONTE: Aplicação GesDoc – Sistema de Workflow e Gestão Documental da Universidade de Évora 

 
2.2.5 – Outros documentos estratégicos 
Igualmente importantes para a instituição, são os seguintes documentos: 
- Avaliação global e avaliação da qualidade do sistema do ensino superior português no atual 
contexto europeu – Despacho n.º 484/2006; 
- Avaliação Externa por parte da EUA – European University Association (2006-2008). Em Maio 
2010, foi apresentado um Relatório de follow-up com várias recomendações; 
O Programa de Avaliação Institucional (Institutional Evaluation Programme - IEP) da 
Associação Europeia das Universidades tem, como objetivo de fundo, fortalecer a autonomia e 
apoiar as mudanças institucionais nas universidades. A avaliação é efetuada a partir da 
perspetiva da universidade, de modo a garantir a compreensão do contexto institucional e fazer 
recomendações que conduzam ao aumento da eficácia dos processos de gestão e de 
administração internas e à promoção da qualidade; 
- A3ES – Agência de Avaliação e Acreditação do Ensino Superior - http://www.a3es.pt/ - A 
missão da A3ES consiste em garantir a qualidade do ensino superior em Portugal, através da 
avaliação e acreditação das instituições de ensino superior e dos seus ciclos de estudos, bem 
como no desempenho das funções inerentes à inserção de Portugal no sistema europeu de 
garantia da qualidade do ensino superior;  
- PROQUAL – Programa para a Promoção da Qualidade na Universidade de Évora - Este 
programa está em funcionamento desde 2007, não obstante a preocupação com a Avaliação 
interna ser preocupação dos dirigentes desde 1994 (criação da Comissão de Avaliação); 
 O PROQUAL tem a dupla finalidade de contribuir com um instrumento para o desenvolvimento 
interno da instituição mas também para a prestação de contas (“accountability”) ao exterior. 
A área da Qualidade e inovação tem coligida muita informação no seu site - e existe um 
documento-síntese aprovado em 2009, contendo orientações estratégicas. 
 

http://dre.pt/pdf2sdip/2006/01/006000000/0033100339.pdf
http://www.a3es.pt/
http://www.ueline.uevora.pt/Canais/academia/(item)/1530
http://www.qi.uevora.pt/


15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

261 

 
 

FONTE: Página da Pró-Reitoria para a Qualidade e Inovação da Universidade de Évora 

 
O programa para a promoção da qualidade na Universidade de Évora, apresentado neste 
documento, pretende responder às necessidades da instituição, às exigências legais nacionais, 
e às recomendações apresentadas pela equipa de avaliação da European University 
Association (EUA).  
O programa de promoção da qualidade é suportado pelo SIIUE (Sistema Integrado de 
Informação da Universidade de Évora), desenvolvido e administrado pelos Serviços de 
Informática, e por um conjunto de outros instrumentos de recolha e tratamento de informação 
(inquéritos, guiões, indicadores). 
 

2.3 – A abordagem por processos 
Um Processo é um conjunto de atividades inter-relacionadas e inter-actuantes que 
transformam entradas em saídas.  
Tipicamente, numa abordagem por Processo, o mesmo pode ter Sub-processos, o qual por sua 
vez se decompõe em atividades e tarefas respetivas. 

 
Por ter uma lógica funcional (e não orgânica), a abordagem por Processos “atravessa” a 
estrutura organizacional, podendo ser transversal à mesma, por necessitar de “inputs” de 
diversas Unidades orgânicas: 
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Na instituição, deparamo-nos ainda com algumas dificuldades no entendimento desta lógica de 
processos, porque a abordagem deixa de ser simplesmente orgânica (hierarquizada) para ser 
funcional. “A separação clara entre fluxo (que descreve a forma como se faz e as operações) e 
os respetivos dados, é um conceito que a maioria das organizações percebe mas têm 
dificuldade em passar para um suporte informático.” 

126
  

 

2.4 – A abordagem por perfis 
No SIIUE, a diferentes utilizadores correspondem diferentes perfis, consoante as funções que 
as pessoas desempenham na instituição e consoante os cargos que ocupam. 
Assim, em função das tarefas a executar, podemos ter: 
- Organização por perfis, permitindo a definição de responsabilidades ao nível dos processos e 
de privilégios de acesso à informação: Administrador, reitoria, gestão, gestão de informação, 
gestão de notícias, aluno, candidato, docente, funcionário, diretor de curso, departamento, 
serviços académicos; 
- Orientação às funcionalidades: Gestão académica, administração, suporte à decisão, 
investigação, cooperação, avaliação; 
- Orientação aos processos: Definição, normalização, automatização (=informatização), 
desmaterialização, segurança, verificabilidade e rastreabilidade. 

 
3 - Os Sistemas e Aplicações 

Os Serviços de Informática têm sido sempre proativos na captação de fundos, candidatando-se 
a diversos projetos que, quando aprovados, complementam a dotação do Orçamento de 
Estado que é consignada a esta estrutura. As atividades desenvolvidas para a concretização 
destes projetos, têm beneficiado toda a Universidade de Évora, pois os Serviços de Informática 
desenvolvem atividades transversais a toda a instituição. 
Nesse sentido, a Universidade de Évora, através dos Serviços de Informática, elaborou em 
Agosto de 2009 uma candidatura ao SAMA (Sistema de Apoios à Modernização 
Administrativa), cujo resultado se traduziu na assinatura de um contrato de financiamento, que 
ao longo dos anos de 2010 a 2012 nos permitiu concretizar praticamente a totalidade das 
seguintes atividades: 

                                                      
126

 Cadernos LINK – Janeiro 2011 - http://www.link.pt/upl/%7Bf58f85b3-ff9e-4309-8f23-855052b3d932%7D.pdf 
 

http://www.link.pt/upl/%7Bf58f85b3-ff9e-4309-8f23-855052b3d932%7D.pdf
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A Agência para a Modernização Administrativa (AMA) tem vindo a promover normas de 
interoperabilidade muito oportunas no contexto atual. Na Universidade de Évora, a AMA 
através do Programa Operacional SAMA tem tido um papel preponderante no apoio ao 
desenvolvimento e implementação de diversas aplicações e sistemas, permitindo otimizar e 
melhorar a gestão da informação. As melhorias verificadas verificam-se desde o nível 
infraestrutural, através do reforço e atualização de servidores, redes e serviços associados 
aumentando a capacidade e eficácia de resposta, até ao nível aplicacional, dotando a 
Universidade de sistemas mais adaptados à sua atividade, nas vertentes administrativa, 
académica, de investigação e cooperação. Os diversos sistemas de informação, aliados a uma 
utilização eficaz e à definição de regras e normas de uso adequadas têm vindo a permitir uma 
gradual desmaterialização de procedimentos associada a uma maior fluidez e rapidez de 
disponibilização de informação. È neste domínio que uma eficaz gestão da informação, aliada a 
ferramentas de backoffice que assegurem a sua consistência, integridade e disseminação 
através de múltiplos canais se torna determinante.  
No âmbito deste Projeto de Modernização Administrativa, apresentámos em Outubro de 2010, 
no Instituto Politécnico de Leiria (IPL) uma comunicação intitulada “Do Portal do Estudante ao 
MyUE: Uma aproximação ao Balcão Virtual Único” 

127
. Integrado na vertente ‘Qualificação e 

simplificação do atendimento dos serviços públicos’ as palavras-chave desta apresentação 
centraram-se em torno da gestão académica: Oferta Formativa; 1º e 2º Ciclo; PHd; Informação 
Académica; Desmaterialização; SIIUE. 

                                                      
127

 Autores: Luís Quintano, Madalena Osório de Barros, Marinela Festas e Nelson Madeira 
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 Congregando esforços na partilha de conhecimento, a Rede Comum de Conhecimento (RCC) 
é uma plataforma colaborativa de apoio à partilha de iniciativas de modernização, inovação e 
simplificação administrativas da Administração Pública, divulgando essas mesmas práticas no 
seu portal - www.rcc.gov.pt. 
Em Dezembro de 2011, o Sistema Integrado de Informação da Universidade de Évora (SIIUE) 
foi divulgado na RCC, sendo considerado como uma boa prática no âmbito do Ensino Superior. 
 

 
 

Já em Agosto de 2010 também o então Portal do Estudante tinha sido referenciado na RCC. 
Com o foco no utilizador final (alunos, docentes, investigadores e funcionários), encontramos 
na página dos Serviços de Informática os serviços (atividades de suporte) disponibilizados - 

http://www.si.uevora.pt/Servicos-disponibilizados. 
Numa lógica de melhoria contínua, os Serviços de Informática desenvolvem de forma dinâmica 
e integrada, várias aplicações, a maioria das quais suportadas em tecnologia open-source. 
 

 
3.1 – O SIIUE - Sistema de Informação Integrado da Universidade de Évora 

 

http://www.rcc.gov.pt/
http://www.rcc.gov.pt/Directorio/Temas/TI/Paginas/SIIUE-%E2%80%93-Sistema-Integrado-de-Informa%C3%A7%C3%A3o-da-Universidade-de-%C3%89vora.aspx
http://www.rcc.gov.pt/Directorio/Temas/AE/Paginas/Portal-do-Estudante-da-Universidade-de-%C3%89vora---.aspx
http://www.si.uevora.pt/Servicos-disponibilizados
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O Sistema de Informação Integrado da Universidade de Évora (SIIUE) agrega toda a 
informação respeitante à Universidade, quer ao nível estrutural quer em relação aos membros 
que a constituem (alunos, docentes, investigadores ou funcionários).  
Foi desenvolvida internamente uma plataforma de gestão da informação com base em bases 
de dados Postgresql (http://www.postgresql.org) e na framework de desenvolvimento Cake 
(http://cakephp.org) tudo tecnologia open-source. As ligações do SIIUE a outros 
sistemas/plataformas (como é o caso da área do estudante, com o endereço 
http://www.estudar.uevora.pt/) é feito via webservices (http://www.w3.org/TR/wsdl). 
Com o SIIUE, em desenvolvimento desde 1998, a comunidade académica da Universidade de 
Évora dispõe de um grande repositório (base de dados relacional) de informação institucional, 
validada, que garante a coerência entre as diversas fontes de dados.  
O SIIUE é o elemento essencial na ligação e agregação entre plataformas e gestão de serviços 
(Gestão Académica, Moodle, Gestão Documental, Repositório Digital de Publicações 
Científicas, Avaliação de Desempenho - SIADAP, Correio Eletrónico, Voto eletrónico, etc). 
A informação registada num repositório de dados único – SIIUE - é carregada e atualizada por 
diferentes responsáveis (os Diretores de Curso, Diretores e Responsáveis de Unidades, entre 
outros) com diferentes perfis de utilização. 
Numa visão global, o SIIUE pretende modelar toda a informação e conteúdos da Universidade 
de Évora: desde os órgãos de governo, às unidades orgânicas e outras estruturas com 
representação estatutária, até à informação dos cursos lecionados e cursos em oferta, a 
distribuição do serviço docente, relatório de disciplina, sumários, relatório de docente, entre 
outros.  
 

 
 
Em suma, o SIIUE tem vindo a ser desenvolvido no sentido de procurar colmatar várias 
necessidades sentidas, nomeadamente: 
- Procedimentos manuais e pouco estruturados; 
- Informação dispersa e em papel; 
- Fraca articulação entre setores e unidades orgânicas; 
- Dificuldade e demora na recolha e obtenção de informação. 
É atualmente inquestionável que o SIIUE trouxe enormes benefícios relativamente aos aspetos 
atrás referidos permitindo melhorar a produção e o acesso à informação, consolidar e integrar a 
informação e automatizar e desmaterializar procedimentos. É atualmente um sistema de 
informação indispensável sobretudo para a área académica mas a sua transversalidade 
começa a sentir-se igualmente noutros domínios de atuação da Universidade como sejam a 
investigação, a cooperação e a área administrativa. 
 

3.2 – O GesDoc - Sistema de Workflow e Gestão Documental 
O sistema de Gestão Documental e Workflow da Universidade de Évora - 
https://gesdoc.uevora.pt/, veio colmatar um vazio existente até 2006, relativamente à gestão e 
circulação de informação (em formato de documento digital) na Universidade. 

http://www.postgresql.org/
http://cakephp.org/
http://www.estudar.uevora.pt/
http://www.w3.org/TR/wsdl
http://www.w3.org/TR/wsdl
https://gesdoc.uevora.pt/
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O GesDoc foi desenvolvido no âmbito do financiamento atribuído por um Contrato-Programa 
estabelecido entre a Universidade de Évora e o Ministério da Ciência e Ensino superior no 
período 2004 - 2007. Para além de responder diretamente ao Despacho nº 174/2006, de 21 de 
Dezembro (Arquivo Digital de Despachos Reitorais e Outros Documentos de Divulgação 
Pública), tem como objetivos gerais: 
- a representação em formato eletrónico de informação de carácter administrativo e 
institucional, nomeadamente, correspondência interna e externa, legislação interna e externa e 
publicações através da criação de um (ou vários) arquivo(s) digital(is); 
- a implementação de mecanismos seguros de circulação electrónica de documentos (como 
sejam a delegação, para procedimento, encaminhamentos, etc.), com total garantia de 
confidencialidade dos dados suportando diferentes níveis de acesso à aplicação. 
O sistema de workflow e gestão documental – GesDoc – foi evoluindo consoante os inputs 
dados e de uma forma interativa. Ou seja, as pessoas que trabalham com a aplicação e as 
necessidades da organização dão inputs para os próprios desenvolvimentos. 
 

 
 
Ao longo do tempo foi sentida a necessidade de evitar a dispersão que existia, nos múltiplos 
registos de “entrada” que eram dados sobre o mesmo documento. Nesse sentido, o GesDoc foi 
desenvolvido, permitindo que neste momento exista um único registo do documento em papel.  
Uma outra mais-valia é a integração que existe com o SIIUE, onde estão representadas as 
Pessoas e as Unidades. 
Para o registo de um documento é solicitado o preenchimento dos seguintes metadados: 
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Através do processo que é gerado quando alguém faz um encaminhamento, temos acesso ao 
workflow respetivo, que nos permite verificar em que Unidade e em que Pessoa, o documento 
se encontra para tomada de decisão. 
 

 
 
Conseguimos igualmente verificar os detalhes do processo, ou seja, que ações foram tomadas 
sobre um dado documento, bem como os documentos associados a esse mesmo processo. 
 

 
 
Neste momento, o desafio principal que se coloca no desenvolvimento do GesDoc, prende-se 
com a necessidade de evoluir para uma plataforma tecnológica, de utilização simples e 
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integrada, que permita a gradual substituição dos documentos em papel e processos 
administrativos associados, por um sistema eletrónico que faculte a digitalização, 
encaminhamento, despacho, notificação e preparação de indicadores de suporte à decisão, de 
toda a documentação entrada, saída e processada pelas diversas Unidades .

128
 

Encontramo-nos a terminar um levantamento de formulários/impressos/requerimentos que são 
utilizados em cada uma das Unidades. Pedimos que nos facultassem modelos-tipo de 
formulários/impressos/requerimentos que utilizam com mais regularidade na sua atividade 
diária. Procurámos recolher o maior número e diversidade de formulários e impressos que 
percebemos que eram utilizados nas Unidades que visitámos. Verificámos, que há Unidades 
que têm modelos diferentes, mas a função do impresso é a mesma. Este levantamento 
permitir-nos-á, numa fase posterior, em diálogo com as Unidades implicadas, normalizar para 
toda a Universidade de Évora alguns formulários, que têm funções idênticas, mantendo no 
entanto o controlo centralizado das versões. 
Estamos também a desenvolver em parceria com uma empresa da especialidade, o Plano de 
Classificação e a Portaria de gestão documental, a aplicar a toda a Universidade de Évora. 
Este instrumento documental será um importante auxiliar para a gestão do Arquivo.  
Pretendemos assim, promover uma melhor articulação entre o arquivo físico e o arquivo digital. 
 
3.2.1 – O Arquivo 
A publicação do Decreto-Lei nº 447/88, de 10 de Dezembro, obrigou os organismos da 
Administração Pública à elaboração de portarias de gestão de documentos com tabela de 
selecção, sempre que pretendam eliminar documentação produzida e arquivada no contexto 
das suas actividades. Com a publicação do Decreto-Lei nº 16/93, é estabelecido o regime geral 
dos arquivos e do património arquivístico. 

 
A metodologia dos trabalhos para a elaboração do plano de classificação para toda a 
Universidade de Évora desenrolou-se em duas etapas: 
- 1 - Enquadramento institucional e caracterização do quadro de competências -  
» recolha dos diplomas legais e regulamentos de enquadramento da atividade desenvolvida 
pela Universidade; 
» análise de planos e relatórios de atividades e de outros documentos de planeamento e 
gestão; 
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 Entende-se por Unidades, as entidades identificadas a partir dos Estatutos da Universidade de Évora (Despacho 
Normativo nº 54/2008 - Publicado em Diário da República, nº 203, II Série, de 20 de Outubro de 2008): 
- Órgãos de Governo da Universidade; 
- Unidades orgânicas (inclui Escolas, Departamentos e Instituto de Investigação e Formação Avançada); 
- Outras estruturas (inclui Serviços e Unidades científico-pedagógicas); 
- Sub-unidades e outras Unidades criadas por Despacho reitoral. 

http://dre.pt/pdf1sdip/1988/12/28400/48854885.pdf
http://www.dre.pt/util/getpdf.asp?s=dip&serie=1&iddr=1993.19A&iddip=19930211
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» recolha de normas e regulamentos internos que definem os procedimentos administrativos e 
a tramitação documental. 
- 2 - Identificação da produção documental 
» realização de sessões de trabalho com os responsáveis das Unidades por forma a recolher 
os dados relativos às funções e atividades desempenhadas, às formas de organização da 
documentação produzida e às disfunções por eles detetadas; 
» realização de sessões de trabalho com os funcionários de cada Unidade com vista a 
identificar as atividades desenvolvidas, a caracterizar as formas de organização e os conteúdos 
da documentação produzida e a referenciar os problemas por eles detetados na organização e 
recuperação dos documentos; 
» análise das formas de constituição e organização dos conjuntos documentais; 
» apresentação de propostas de plano de classificação, primeiro parcelares e depois 
consolidadas; 
» apresentação de proposta que está a ser trabalhado com a equipa responsável pela 
condução do projeto, com vista à sua compatibilização com a aplicação informática. 
Temos neste momento concluído o Plano de Classificação e estamos a trabalhar na 
elaboração da proposta de Portaria de Gestão Documental. A existência de uma Portaria de 
Gestão de Documentos permitirá  eliminar a documentação quando esta prescrever os seus 
prazos administrativos, ou salvaguardar aquela que deve ser conservada por força do seu 
interesse patrimonial. 
O plano de classificação apresenta uma estrutura hierárquica, subdividindo-se do geral para 
o particular, com um máximo de quatro níveis, sendo a sua codificação numérica e aberta. 
 

 
 
A função classificação documental é definida essencialmente como um processo intelectual 
de identificação e de reagrupamento sistemático de temas semelhantes, segundo as suas 
características comuns. 
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Estes códigos de classificação e classes do Plano de classificação serão mais tarde 
incorporados na atual aplicação de Gestão Documental em uso na Universidade de Évora 
(GesDoc). 
 

 
 

3.3 – Gestão de Informação e de Conteúdos WWW-Web 
Os Serviços de Informática asseguram a gestão da informação e dos conteúdos da instituição, 
garantem o acesso à produção informacional registada, proporcionando, disponibilidade, 
autenticidade e integridade e a sua divulgação. Efetuam o processamento de dados 
provenientes de múltiplas fontes, das mailing list e os dados provenientes da atividade das 
diferentes unidades. A gestão de informação assenta no SIIUE e num conjunto de 
procedimentos que garantem a recolha, seleção, armazenamento e distribuição de 
informações.  
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FONTE: Ciclo da Gestão de Informação (adaptado de Choo, 2003) 

 
 
O Portal da Universidade de Évora – www.uevora.pt e a área do estudante – 
www.estudar.uevora.pt agregam informação proveniente do repositório existente no SIIUE, 
disseminando e divulgando informação validada, de interesse académico e institucional. 
 

 
 

FONTE: Portal da Universidade de Évora 

 
O ano letivo de 2010/2011 foi um “marco” no desenvolvimento e integração de sistemas da 
universidade; consolidou-se definitivamente a integração dos conteúdos relativos à Oferta 
formativa com o SIIUE, de informação relativa a cada curso, comissões de curso, editais, 
planos de estudo, relatórios de unidade curricular, horários.  
 

http://www.uevora.pt/
http://www.estudar.uevora.pt/
http://www.estudar.uevora.pt/
http://www.estudar.uevora.pt/
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FONTE: Portal da Universidade de Évora – Área do estudante 

 
Em 2012, foi estendida a plataforma de gestão integrada de notícias/informações, o repositório 
de notícias da Universidade de Évora, numa perspetiva abrangente de soluções e canais de 
disponibilização de informação. 
Atendendo a que a Universidade de Évora dispõe de recursos humanos qualificados, quer o 
desenvolvimento, quer a gestão de conteúdos são assegurados internamente.  
De realçar que o desenvolvimento web é fruto do trabalho de uma equipa pluridisciplinar 
(docentes e técnicos da área das ciências da educação, da comunicação e gestão de 
informação, do desenvolvimento informático, entre outros).  
A plataforma utilizada para o desenvolvimento web é o Ez Publish seguindo a política de 
utilização de sistemas open-source, área onde esta Universidade tem adquirido algum know-
how. Como suporte a toda a informação institucional, académica e noticiosa é de realçar a 
estreita integração com o SIIUE, fomentando a participação e colaboração de vários 
intervenientes, potenciando canais de comunicação privilegiados para a disseminação de 
informação, em suporte eletrónico, para os estudantes e comunidade académica.  
A primeira página da Universidade de Évora surgiu em 1996, tendo evoluído ao longo dos 
anos, no conteúdo, forma e estrutura. Através do Despacho 104/2006, de 18 de Julho, foi 
criada a Equipa do Portal da Universidade de Évora. Nele são definidas diversas orientações 
relativas à recolha, disponibilização e atualização da informação. É também reforçado o 
conceito do Portal enquanto meio de comunicação privilegiado e definidas orientações para a 
criação de serviços e dispositivos de interação com a comunidade académica. 
 

3.4 – RDPC - Repositório Digital de Publicações Científicas 
Instituído pelo Despacho 165/2006, de 24 de Novembro, o Repositório Digital de Publicações 
Científicas da Universidade de Évora, tem como objetivo reunir o conjunto de publicações 
científicas da Universidade de Évora, garantir a preservação da memória intelectual da 
instituição e contribuir para o substancial aumento da visibilidade do trabalho dos docentes e 
investigadores.  
 

http://www.ez.no/
http://dspace.uevora.pt/rdpc/
http://dspace.uevora.pt/rdpc/
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A responsabilidade pela alimentação do Repositório cabe aos Docentes e Investigadores dos 
Centros de Investigação e Departamentos reconhecidos previamente como “comunidades de 
conhecimento”. A validação é depois efetuada por uma Unidade central, havendo desta forma 
uma responsabilidade partilhada. Os Serviços de Informática dão o apoio técnico necessário. 
O RDPC está no RCAAP - Repositório Científico de Acesso Aberto de Portugal. 
 

3.5 – Moodle 
Em desenvolvimento desde 2001, com financiamento obtido do projeto Campus Virtuais, a 
Universidade de Évora tem atualmente à disposição da Academia a plataforma de e-learning 
Moodle. Moodle é o acrónimo de "Modular Object-Oriented Dynamic Learning Environment", 
um software livre, de apoio à aprendizagem, executado num ambiente virtual.  
Esta plataforma colaborativa permite a Docentes e a Alunos a utilização de diferentes 
ferramentas de comunicação e aprendizagem - https://www.moodle.uevora.pt/. 
 

 
 

4 - A Infra-estrutura tecnológica 
Na Universidade de Évora, tem havido desde o início uma aposta na tecnologia, para que as 
atividades de suporte à gestão possam ter uma base sólida. Se é indispensável que para o 
desenvolvimento dos sistemas de informação se utilizem as ferramentas e metodologias mais 
recentes aumentando assim a sua eficácia e funcionalidade e indo ao encontro das 
necessidades dos diversos utilizadores, não é menos relevante o facto de que essa evolução 
seja igualmente acompanhada da atualização e reforço da infraestrutura tecnológica que lhe dá 
suporte. Foi já anteriormente referido que os Serviços de Informática procuraram desde sempre 
aproveitar o recurso ao financiamento obtido através dos projetos em que tem participado. Só 
desta forma tem sido possível assegurar os encargos inerentes a esta necessidade constante 
de evolução tecnológica, acompanhando as tendências e garantindo níveis de performance 
exigidas pelos sistemas e consequentemente pelos seus utilizadores. Esta evolução faz-se 
sentir a vários níveis, todos eles relevantes e interdependentes, como sejam: 
- O equipamento terminal: computadores pessoais, impressoras e digitalizadores; 

http://www.rcaap.pt/
http://pt.wikipedia.org/wiki/Acr%C3%B3nimo
http://pt.wikipedia.org/wiki/Software_livre
http://pt.wikipedia.org/wiki/Aprendizagem
http://pt.wikipedia.org/wiki/Ambiente_virtual
https://www.moodle.uevora.pt/
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- O equipamento ativo de rede: routers, switches e pontos de acesso sem fios; 
- Os servidores aplicacionais e de armazenamento; 
- A conectividade, em que se inclui toda a infraestrutura passiva de rede - cablagem 
estruturada, fibra ótica e ligações sem fios. 
Sobretudo em relação a este último ponto, porque a Universidade de Évora não é um 
organismo isolado e porque o próprio conceito de conectividade assim o determina, importa 
referir o trabalho desenvolvido desde 2005 em parceria com a FCCN (Fundação para o Cálculo 
Científico Nacional), a UMIC (Unidade de Missão para a Sociedade do Conhecimento), a 
CIMAC (Comunidade Intermunicipal do Alentejo Central) e a ADRAL (Agência de 
Desenvolvimento Regional do Alentejo). Assim, com o enquadramento (e financiamento) dos 
projetos “Campus Virtuais – 2005”, “Evora Distrito Digital – 2008” e “Rede Comunitária do 
Distrito de Evora – 2010”, foi possível dotar a Universidade de uma rede sem fios que cobre a 
quase totalidade do campus e de uma rede de fibra ótica de última geração que assegura a 
conetividade em todos os edifícios. Por outro lado, essa rede integra-se numa rede de âmbito 
regional que cobre todo o distrito e que assegura a conectividade a inúmeros organismos 
públicos (Câmaras Municipais, Hospital Distrital de Évora, CCDR-A,…) e interliga através da 
FCCN à rede académica nacional (RCTS) e consequentemente à internet. Garantem-se assim 
débitos de transmissão elevados, indispensáveis sobretudo para as atividades de I&D mas 
igualmente para o ensino

129
 e administração. 

Finalmente, também ao nível da infra-estrutura de rede e servidores se tem procurado 
acompanhar a evolução tecnológica através da substituição gradual do equipamento ativo de 
rede e sobretudo da alteração de paradigma ao nível da infraestrutura de servidores. Numa era 
em que se olha para o “cloud computing” como a solução tecnológica do século XXI, os 
Serviços de Informática procederam nos últimos três anos a uma migração de todos os seus 
servidores para uma arquitetura virtualizada de processamento e armazenamento que lhe 
permite de forma flexível e quase imediata assegurar a escalabilidade da infraestrutura face às 
necessidades e a sua integração em qualquer solução mais alargada (p.e. integrar serviços 
“cloud”) que se possa vir a verificar mais vantajosa. Dispomos hoje de uma infraestrutura 
totalmente modular, escalável e integrada. 
A Universidade de Évora adotou, desde há vários anos, uma política de desenvolvimento 
baseada em standards e em software open-source alinhada com a evolução tecnológica mas 
igualmente com as determinações legais e as orientações da tutela. Essa estratégia, 
reconhecida pelo então Ministério da Ciência, Tecnologia e Ensino Superior (MCTES), permite-
nos uma independência de fabricantes, garante uma clara redução de custos de exploração, 
nomeadamente ao nível do licenciamento de software, proporciona uma rápida incorporação 
da inovação uma vez que a tecnologia open-source está normalmente disponível muito mais 
rapidamente que a tecnologia proprietária, garante uma base mais alargada de suporte, 
normalmente sem custos, uma vez que os desenvolvimentos open-source pressupõem sempre 
a existência de uma comunidade (de âmbito mundial) bastante alargada de maintainers e 
developers e permite a fácil integração com outros sistemas e aplicações, decorrentes 
sobretudo da adoção de standards e de uma arquitetura aberta, escalável e modular. 
 

5 - Conclusão 
A Administração Pública tradicionalmente guiada por muitas normas legais, pressionada pela 
escassez de recursos financeiros, está hoje colocada perante a necessidade urgente de adotar 
novos instrumentos de gestão. 
Também há necessidade de aumentar a produtividade na Administração Pública - “Fazer mais 
com menos” ou “Fazer mais com o mesmo !”. 
Há um enorme potencial de recursos na Administração Pública à espera de iniciativas de 
mudança organizacional assentes em cooperação.  
Assim, o desafio vai no sentido de cooperar mais, trabalhar em equipas multidisciplinares com 
objetivos e meios bem definidos, potenciando não só um melhor acesso à informação, como 
também a melhoria da interoperabilidade resultante da reengenharia dos processos e sistemas 
que os suportam (hardware e software). 
Conscientes da importância da tecnologia de suporte, é necessário, porém que continuemos 
nas nossas organizações a dar maior ênfase à Gestão da Informação, nomeadamente 
promovendo a sua disseminação pelos canais adequados e estando conscientes da 
importância da informação organizada no apoio à decisão. 
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Na Universidade de Évora, através dos Serviços de Informática queremos dar continuidade ao 
trabalho que tem sido feito. Desde a infraestrutura - por definição “parte inferior, geralmente 
invisível, de qualquer construção ou estrutura” muitas vezes esquecida mas estruturante para o 
sucesso de qualquer solução tecnológica - aos sistemas de informação, há ainda um longo 
caminho a percorrer; há que acompanhar o “caminho da evolução tecnológica” não 
esquecendo nunca os objetivos da Universidade e as necessidades dos seus diversos 
utilizadores assegurando níveis de resposta adequados às exigências atuais. Mas importa não 
esquecer que também os sistemas de informação, a um outro nível fazem igualmente parte 
dessa “infraestrutura”, neste caso aplicacional. É por isso que os Serviços de Informática 
acompanham e em muitos casos asseguram a gestão da informação que hoje em dia resulta 
do trabalho sobre os dados armazenados e que só de uma gestão eficaz se “produz 
conhecimento”. Se o SIIUE é hoje o maior repositório de conhecimento da Universidade, tal só 
é possível pelo trabalho desenvolvido ao nível das metodologias, dos procedimentos, do 
tratamento da informação e este é não só um trabalho técnico mas sobretudo um trabalho de 
gestão em que se garante a integração e a articulação entre todos os “atores” deste complexo 
mecanismo. 
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Resumo: O Turismo é hoje um dos setores mais importantes da economia europeia, 
representando parte significativa da riqueza criada e do emprego existente. Não admira, pois, 
que a União Europeia tenha vindo a dedicar crescente atenção àquela indústria, consagrando-
lhe mesmo um título específico no âmbito do Tratado de Lisboa, o que acabou por dar um 
impulso decisivo à formação de um quadro político e de ação coerente para o setor, não sendo 
exagero dizer que existe hoje na Europa uma política de Turismo. Por outro lado, e na 
antecâmara de mais um ciclo de programação da Política de Coesão, desta vez para o período 
2014-2020 -o qual decorrerá sob os auspícios da Estratégia 2020 -, cresce o interesse em 
saber como será feita a aplicação regional dos Fundos Estruturais e, particularmente, que 
espaço poderão as políticas públicas de Turismo ocupar nos instrumentos operacionais que o 
Quadro Estratégico Comum (QEC) disponibilizará. A nossa investigação abrirá com uma breve 
retrospetiva do caminho que o Turismo percorreu até se fixar como um domínio político próprio 
da União Europeia. Aludiremos também à relação estabelecida por aquele setor com as 
principais estratégias e “super-políticas” da União, propondo na parte mais prepositiva do paper 
alguns contributos relativamente ao modo como Portugal poderá territorializar as suas políticas 
públicas de turismo e tendo como pano de fundo a revisão do plano setorial de turismo (PENT) 
e a preparação do Contrato de Parceria (sucedâneo do QREN), o qual terá de ser acordado 
entre o Governo Português e a Comissão Europeia. 
Palavras-Chave: Turismo; União Europeia; Estratégia 2020; Política de Coesão 20142020; 
Especialização Inteligente; Investimentos Territoriais Integrados. JEL Codes: L83; R11; R38; 
R51; R58. 
 
1. Introdução. 
A importância crescente do Turismo em todo o Mundo tem justificado uma maior atenção e 
intervenção públicas, seja na sofisticação das políticas dirigidas especificamente ao 
desenvolvimento do setor -nos domínios do planeamento e do desenvolvimento do produto, na 
regulação e na promoção da competitividade da oferta, no apoio à promoção, ao marketing e à 
gestão dos destinos turísticos –, seja nas respostas de cariz mais horizontal que a 
transversalidade do setor reclama: ao nível da facilidade de circulação de pessoas, na melhoria 
das redes de transportes e das acessibilidades, na emergência de uma agenda de 
desenvolvimento urbano qualificadora dos territórios, na preservação e na sustentabilidade 
ambiental, na defesa dos direitos do consumidor, só para citar alguns exemplos. 
Na Europa, a importância económica e social da indústria turística acentuou-se

130
, tendo 

gerado em 2011 mais de 5 % do PIB da União Europeia, contando com cerca de 1,8 milhões 
de empresas que empregam, aproximadamente, 5,2 % da mão-de-obra total mais ou menos 
9,7 milhões de postos de trabalho. Se levarmos em linha de conta na equação os setores que 
lhe estão associados, a importância do turismo para o produto interno bruto é de mais de 10 % 
do PIB europeu, representando cerca de 12 % do total da força de trabalho. Por outro lado, e 
não obstante a perda de peso relativo nos últimos anos, a Europa continua a ser o principal 
destino turístico do Mundo, valendo 39% do total das chegadas internacionais. 
Não será pois de estranhar que a União Europeia tenha nos últimos anos acentuado e 
diversificado a sua intervenção no domínio do Turismo, até se chegar ao quadro político atual. 
Recuperando o sentido da Comunicação da Comissão Europeia de 17 de Março de 2006, “ 
Uma política de turismo europeia renovada – Rumo a uma parceria reforçada para o Turismo 
na Europa” (Comissão Europeia, 2006), e animada pela atribuição de novas competências 
neste setor à União Europeia, em resultado da entrada em vigor do Tratado de Lisboa a 1 de 
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Dezembro de 2009, a Comissão Europeia enveredou nos últimos três anos por uma 
intervenção mais sólida e sistemática no setor do turismo, a qual teve até à data o seu 
momento mais emblemático no ano de 2010, com a sua Comunicação intitulada “Europa, 
primeiro destino turístico do mundo – novo quadro político para o turismo europeu” (Comissão 
Europeia, 2010). 
Se olharmos rapidamente para o conteúdo da intervenção atual da União Europeia, é visível na 
sua ação uma tentativa de abarcar praticamente todo os domínios da indústria turística -desde 
o combate à sazonalidade e o turismo social, até ao apoio às PME, na distribuição e 
comercialização dos serviços turísticos, passando pela certificação dos destinos, prospetiva e 
análise estatística com a criação de um Observatório Virtual, promoção turística do Destino 
Turístico Europa

131
, criação de produtos transnacionais e ativação de uma agenda da 

sustentabilidade, entre outras áreas. 
Outro facto novo que sobressai com evidência é a penetração da política de turismo, quer nas 
estratégias de crescimento e emprego, quer na Política de Coesão. No que se refere à 
Estratégia 2020, podemos descortinar ligações com todas as suas prioridades 
Crescimento Inteligente, Crescimento Sustentável, Crescimento Inclusivo – o que, arriscamo-
nos a dizer, não sucederá com mais nenhum outro setor da economia europeia. Na 
Comunicação da Comissão “Europa, primeiro destino turístico do mundo 
– novo quadro político para o turismo europeu”, é também estabelecida a ligação da agenda do 
Turismo com os projetos emblemáticos da Estratégia 2020, nomeadamente e em primeiro 
grau, com a Política Industrial na Era da Globalização (Comissão Europeia, 2010). 
Quanto à Política de Coesão, é importante avaliar até que ponto esta ficará apta a fornecer as 
ferramentas que habilitem a transposição das orientações da Estratégia 2020

132
 para os 

territórios, ainda por cima na sua aplicação ao setor turístico, que mantém com as escalas local 
e regional fortes afinidades – matéria que vamos também analisar neste trabalho. 
Complementarmente, a União Europeia tem dedicado no segundo semestre de 2012 grande 
atenção aos assuntos marítimos e aos desafios que se colocam em particular ao 
desenvolvimento do turismo costeiro, reflexão já muito contextualizada no ambiente de 
preparação dos programas da política regional para o próximo período de programação. O 
tema dos assuntos marítimos constitui, aliás, uma das facetas mais recentes e interessantes da 
dinâmica da política regional de turismo, para a qual o turismo também poderá contribuir. Veja-
se a este propósito a nova agenda marítima para o crescimento e emprego, adoptada pela 
Comissão Europeia no dia 8 de Outubro, a qual é voltada para o apoio a dar à iniciativa 
“Crescimento Azul -Oportunidades para o crescimento sustentável nos setores marinho e 
marítimo”

133
. Desta emerge um cluster de atividades, que envolve o turismo de cruzeiros, de 

mineração dos fundos marinhos, entre outras e no qual o conceito de diversidade territorial 
assume grande preponderância. 
Este maior protagonismo do Turismo na alta política europeia, vem precisamente levantar um 
novo conjunto de questões sobre o modo como aquele se deverá integrar na Política de 
Coesão 2014-2020, cujo racional de suporte se encontra vertido no Quadro Estratégico 
Comum (QEC)

134
, por sua vez totalmente configurado pela estratégia de crescimento e 

emprego da União Europeia - desde 2010 designada por Estratégia 2020. 
Interessa-nos, neste contexto específico de dinâmica europeia e da capacidade de influência 
das agendas nacionais -atenta igualmente à importância económica do Turismo em Portugal e 
o contexto atual de revisão do plano setorial do turismo (PENT)

135
 apresentar linhas de reflexão 

e alguns contributos que perspetivem medidas concretas de territorialização das politicas 
publicas de turismo no nosso país, no quadro delimitado e concreto da figura do Contrato de 
Parceria -acordo instituído pelo QEC e que vinculará os Estados-Membros à execução da 
Política de Coesão -e dos instrumentos operacionais que o compõem. 
Abriremos a nossa análise com uma breve incursão pelo percurso que o Turismo tem feito no 
quadro da ação política da União Europeia, identificando-se depois qual o seu actual 
posicionamento na seio das políticas públicas comunitárias, nomeadamente no.contexto da 
Estratégia 2020 e da preparação do próximo período de ajuda regional 2014-2020. 
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Na segunda parte do nosso paper, propomo-nos abordar os principais instrumentos de 
desenvolvimento em discussão nos trabalhos preparatórios da nova Política de Coesão, para, 
a partir daí, olhando para o caso de Portugal, deixarmos alguns contributos à sua possível 
operacionalização no quadro de uma política de integração regional das prioridades do turismo, 
que não repita alguns erros do Quadro de Referência Estratégico Nacional (QREN), que 
também discutiremos. 
 
1.1 O Turismo. Um domínio político em ascensão no quadro da União Europeia 
A afirmação do Turismo no quadro da política europeia tem sido um processo gradual, seguro 
e consistente, mas que acelerou nos últimos anos, particularmente desde que se introduziu em 
2009 através do Tratado de Lisboa, um novo título sobre aquele setor no acervo legal da União 
Europeia. 
Excetuando a criação de um Conselho de Aconselhamento do Turismo, destinado 
exclusivamente à troca de informação entre Estados Membros, em 1986 (Conselho Europeu, 
1986) e a decisão do Conselho em 1988 (Conselho Europeu, 1988)

136
 , pela qual se declarou o 

ano de 1990 como o Ano Europeu do Turismo – pelo meio ficou a malograda tentativa em criar 
um programa de assistência ao Turismo em 2000, tratavase do Philoxenia" 1997-2000” -as 
primeiras referências mais impressivas sobre a formação de um quadro político organizado 
para o turismo na União Europeia, datam de 1995, com a publicação do Livro Verde sobre o 
papel da União Europeia no Turismo (Comissão Europeia, 1995). 
Naquele reconhece-se a importância económica do setor e ensaia-se a inclusão futura do 
domínio do turismo no pleno das competências da União. O Livro Verde lança as bases para a 
discussão sobre a viabilidade de uma política comunitária para o setor e pisca os olhos à 
agenda da sustentabilidade, que mais à frente a Comissão iria retomar, com uma referência 
breve ao papel da União em matéria de desenvolvimento sustentável. A intervenção 
comunitária futura é perspetivada em moldes jurídicos muito semelhantes àqueles que o 
Tratado de Lisboa veio posteriormente a assumir - ou seja numa óptica de apoio e de 
complementaridade às políticas de turismo nacionais -levantando ainda a possibilidade da 
União Europeia intervir, caso as lacunas por omissão dos Estados Membros venham a 
prejudicar o turismo europeu, respeitando-se assim a aplicação do principio da subsidiariedade. 
O documento indica ainda expressamente o papel dos Fundos Estruturais da Politica Regional 
no desenvolvimento dos produtos turísticos, referindo-se em concreto ao apoio que poderão 
prestar ao turismo rural e ao turismo cultural. 
Dois anos mais tarde e beneficiando da dinâmica mais ampla do processo do Luxemburgo para 
a estratégia europeia de emprego, que esteve na génese da Estratégia de Lisboa, é feita uma 
reflexão oportuna sobre a ligação do Turismo ao Emprego. Este trabalho gerou um conjunto de 
relatórios e de ações complementares que foram orientadas por um Grupo de Alto Nível, cuja 
constituição resultou das Conclusões da Conferencia levada a cabo pela Presidência 
Luxemburguesa nos dias 4 e 5 de Novembro de 1997. 
De entre esses relatórios, destaca-se o elaborado pelo denominado Working Group C, que se 
debruçou sobre a melhoria da qualidade dos produtos turísticos

137
. Naquele fundamenta-se um 

uso mais intensivo dos Fundos Estruturais em toda a cadeia de valor da indústria, incluindo na 
formação de um ambiente de negócios propício ao desenvolvimento do setor turístico. Porém, 
e para a inclusão da estratégia turística ser bem sucedida nos projectos financiados pelos 
Fundos Estruturais, as administrações turísticas nacionais devem participar nas fases de 
planeamento e de gestão daqueles. Uma referência adicional é feita à utilização do Fundo 
Social Europeu. 
Estes relatórios marcaram um primeiro ciclo de avanços na consolidação da política europeia 
de turismo, com as suas conclusões a convergirem para a Comunicação ” Trabalhando em 
conjunto para o futuro do Turismo Europeu”, (Comissão Europeia, 2001). Não obstante a 
evolução registada, a intervenção da União e particularmente da Comissão Europeia no 
turismo, continuava limitada, muito na linha de outras politicas económicas, cujos contornos 
mais difusos atiravam a ação das instâncias comunitárias para a área das competências de 
coordenação

138
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 Decisões do Conselho 86/664/EE e 89/46/EEC, respetivamente. 
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 Os outros relatórios elaborados foram os seguintes: “To facilitate the exchange and dissemination of information, 
particularly through new technologies (Working Group A); “To improve training in order to upgrade skills in the tourism 
industry” (Working Group B);”To promote environmental protection and sustainable development in tourism” (Working 
Group D). Disponíveis em http://ec.europa.eu/enterprise/sectors/tourism/documents/working-groups-
reports/index_en.htm  
138

 Cujo método de trabalho era o “método aberto de coordenação”, uma criação politica precisamente ligada ao 
processo do Luxemburgo. 

http://ec.europa.eu/enterprise/sectors/tourism/documents/working-groups-reports/index_en.htm
http://ec.europa.eu/enterprise/sectors/tourism/documents/working-groups-reports/index_en.htm
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Em 2003, a Comissão Europeia inaugura uma outra frente de trabalho com a publicação da 
Comunicação (Comissão Europeia, 2003) que estabelece as orientações para a 
sustentabilidade do turismo europeu. Esta comunicação refere-se ao papel das autoridades 
locais e regionais no reforço da sustentabilidade dos destinos turísticos e à importância dos 
Fundos Estruturais nesse desiderato. 
Já em 2006 e no contexto do lançamento da Estratégia de Lisboa renovada, que privilegia o 
crescimento e o emprego, aposta-se na competitividade turística, compreendido que foi o 
potencial do setor para gerar empregos e ajudar na concretização dos objectivos do segundo 
ciclo daquela agenda. Essa imbricação entre as duas agendas é concretizada através do 
lançamento da Comunicação “ Uma política de turismo europeia renovada: Rumo a uma 
parceria reforçada para o turismo na Europa” (Comissão Europeia, 2006). 
Esta nova fase marca igualmente um maior endereçamento das políticas de crescimento e do 
emprego aos Fundos Estruturais e à Política de Coesão, facto que marcará já o atual pedido de 
programação 2007-2013. Em consequência disso, foi criada em cada QREN nacional uma 
categoria específica contendo a alocação de verbas previstas para o Turismo. 
Em 2007, assiste-se a mais um marco importante na consolidação de uma política europeia de 
Turismo, com a publicação da “Agenda Europeia para a Sustentabilidade” (Comissão Europeia, 
2007). No contexto específico desta agenda é dado particular ênfase à mobilização dos 
instrumentos financeiros da União Europeia, nomeadamente dos Fundos da Política de 
Coesão, indicando-se que os projectos portadores de características inovadoras e sustentáveis 
deverão merecer prioridade na alocação daqueles. A Comissão Europeia compromete-se ainda 
a informar as entidades ligadas ao Turismo sobre o modo como os diversos instrumentos 
financeiros podem ser canalizados para os fins turísticos. 
Por outro lado, a dimensão territorial e regional da política europeia do turismo torna-se 
igualmente mais intensa e visível, com a agenda da sustentabilidade a conter diversas 
referências às zonas de montanha, linhas costeiras e zonas rurais

139
. 

Já beneficiando da entrada do Turismo no domínio das competências complementares da 
União, a Comissão lança em 2010 a sua “mini-estratégia” para o desenvolvimento do setor, 
através da Comunicação ao Parlamento Europeu, ao Comité Económico e Social e ao Comité 
das Regiões, “Europa, primeiro destino turístico do mundo -um novo quadro politico para o 
turismo europeu” (Comissão Europeia, 2010). 
Trata-se de um documento fiel à génese da política de turismo na União Europeia

140
. De facto, 

e tendo como pano de fundo as preocupações com a competitividade e a sustentabilidade das 
empresas, a Comissão propõe um programa de intervenção muito completo em redor de 
quatro eixos (1) estimular a competitividade do sector turístico na Europa; (2) promover o 
desenvolvimento de um turismo sustentável, responsável e de qualidade; (3) consolidar a 
imagem e a visibilidade da Europa como um conjunto de destinos sustentáveis e de qualidade; 
(4) maximizar o potencial das políticas e dos instrumentos financeiros da UE para o 
desenvolvimento do turismo, os quais enformam 
o quadro de ação proposto para o Turismo (Comissão Europeia, 2010). 
Quanto ao eixo nº 4, que curiosamente é hoje também uma das principais orientações do QEC, 
a Comissão demonstra a sua intenção em promover e mobilizar os diversos instrumentos de 
financiamento existentes, englobados nos Fundos Estruturais da Politica de Coesão e noutros 
programas, para o apoio ao Turismo, deixando já uma clara indicação da necessidade de se 
renovar este caminho para depois de 2013. 
Enfatiza-se ainda na referida Comunicação a importância da integração do Turismo nas 
diferentes políticas setoriais da União, bem como o facto dos interesses desta indústria 
deverem ser levados em linha de consideração, numa perspetiva horizontal de actuação. São 
ainda enunciados alguns desafios mais estruturantes que se colocarão ao desenvolvimento do 
turismo nos próximos anos e que no seu conjunto anunciam um verdadeiro quadro de actuação 
politica da União, de acordo com as seguintes sub-agendas: alterações climáticas e o que isso 
implica na reestruturação dos destinos, exploração das potencialidades das tecnologias de 
informação e de comunicação, o combate à sazonalidade, a promoção de uma agenda de 
sustentabilidade que lide, entre outros, com a escassez dos recursos hídricos e energéticos, 
com a pressão sobre a biodiversidade e as condições de fruição do património europeu 
(Comissão Europeia, 2010). 
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 Antecipando em alguma medida algumas das referências que o Livro Verde da Coesão Territorial iria conter um ano 
mais tarde. 
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 E também dizê-lo, à base jurídica formulada no Tratado de Lisboa (artº195 do Tratado de Funcionamento da União 
Europeia). 
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Outro sinal importante manifestado nesta Comunicação é a disponibilidade demonstrada pela 
Comissão em criar sinergias e estabelecer ligações entre as políticas de turismo, regional e dos 
assuntos marítimos, em concreto para o desenvolvimento do turismo costeiro, situação que 
deixa adivinhar uma lógica de trabalho de conjunto e articulado entre as diversas DG da 
Comissão -que idealmente se deverá estender a outros dossiers em que o turismo seja parte 
interveniente. 
A Comunicação retoma por outro lado a ligação da indústria turística à agenda de crescimento 
e de emprego da União Europeia, com referências expressas às prioridades da Estratégia 2020 
e aos seus projectos emblemáticos, nomeadamente e com maior evidência, à Política Industrial 
na Era da Globalização. Como se pode ler na própria Comunicação, o Turismo pode ainda 
contribuir fortemente para as outras Agendas da Estratégia 2020, nomeadamente a da “União 
da Inovação” e da “Agenda Digital para a Europa”, no quadro da prioridade do Crescimento 
Inteligente. 
 
2. O novo Quadro Estratégico Comum 2014-2020. Condicionalidades e desafios 
O quadro conceptual que condicionará a aplicação do próximo pacote da Politica de Coesão 
2014-2020 encontra-se já definido -quer ao nível das respetivas orientações estratégicas e dos 
princípios gerais de investimento, traduzidos no QEC

141
, quer no que toca aos regulamentos 

dos diversos fundos estruturais, alinhados numa única disposição
142

, que contém os objectivos 
temáticos -tudo isto sob o enquadramento da proposta do Quadro Financeiro Plurianual, ou 
seja o orçamento da UE para o mesmo período, cuja aprovação nas últimas semanas parece 
comprometida com a ameaça de veto do Reino Unido. 
Em termos resumidos, a Política de Coesão 2014-2020 será fortemente moldada pelas 
seguintes dimensões i) ligação às prioridades da Estratégia 2020 e concentração nas 
respetivas metas; ii) concentração temática para maximizar o impacto do financiamento e gerar 
o chamado valor acrescentado Europeu; iii) apoio à programação integrada; iv) reforço da 
dimensão da coesão territorial; v) subordinação a um conjunto de condicionalidades de diversa 
ordem, de pendor ex-ante, quer as ligadas à governação económica da União (quarta 
prioridade, acrescentada às primeiras três da Estratégia 2020), quer as atinentes à perfomance 
dos resultados e à aplicação das estratégias de inovação nacionais/regionais para a 
especialização inteligente. 
Ainda que todas as dimensões atrás referidas representem alterações significativas no figurino 
da Politica de Coesão e coloquem desafios de monta ás autoridades nacionais e regionais - 
com repercussões no design, estrutura e sistema de governação dos próximos Programa 
Operacionais -é de destacar duas, a saber a da concentração temática e da aplicação das 
estratégias regionais de especialização inteligente. 
A concentração temática obrigará em primeiro lugar a que se tomem opções em função dos 
temas/objectivos prioritários -dentro de um menu de politicas “servido” diretamente a partir da 
Estratégia 2020 -alocando-se os recursos financeiros às áreas que sejam consideradas críticas 
para o desenvolvimento do Estado Membro e de cada Região. Este racional de investimento 
deve garantir o modo como será feita a implementação dos Fundos, de acordo com os 
objectivos e metas do QEC e será vertido num Contrato de Parceria, documento estruturante 
que terá ainda de assegurar a coordenação entre os diferentes níveis territoriais e fontes de 
financiamento. 
Note-se que este exercício da alocação de recursos a temas/objetivos prioritários não é novo, 
uma vez que a Estratégia de Lisboa inaugurou esse caminho, através do earmarking, aplicado 
ao período de programação atual. No entanto, os designados mecanismos de ringfencing, que 
ditam os níveis de alocação de verbas por objectivo temático às três categorias de regiões

143
, 

poderão trazer dificuldades acrescidas na operacionalização dos programas, atendendo ao 
facto de se querer combinar virtuosamente concentração temática com abordagens territoriais 
integradas. 
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 O Quadro Estratégico Comum tem como objectivos i) garantir a coerência de politicas e investimentos no contexto 
da Estratégia 2020; ii) garantir a coerência e a sinergia entre objetivos e ações; iii) estabelecer a 
coordenação/integração dos fundos e iv) assegurar a coordenação dos fundos com outras politicas e instrumentos da 
União Europeia. Oferece ainda a indicação dos principais desafios territoriais – zonas urbanas, rurais, zonas costeiras.  
142

 Um Regulamento com disposições comuns aos 5 Fundos da União (FEDER, FSE, Fundo de Coesão, Fundo 
Europeu Agrícola de Desenvolvimento Rural – FEADER e Fundo Europeu dos Assuntos Marítimos e das Pescas – 
FEAMP). O pacote legislativo tornado público em 6 de Outubro de 2011 contém ainda 5 Regulamentos Específicos 
para o FEDER, FSE, Fundo de Coesão, Cooperação Territorial Europeia e Agrupamentos Europeus de Cooperação 
Transfronteiriça 
143

 As categorias são: regiões menos desenvolvidas, transição (nova categoria) e mais desenvolvidas. O Norte, Centro, 
Alentejo e Açores incluem-se na primeira, o Algarve na segunda, e Madeira e Lisboa na terceira. 
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A segunda dimensão que gostaríamos de sublinhar tem a ver com a aplicação das estratégias 
regionais de especialização inteligente

144
. A metodologia já tinha entrado no léxico da política 

europeia através da Estratégia 2020, estando no centro da iniciativa emblemática “União da 
Inovação” (Comissão, 2010) e no novo paradigma das regiões inteligentes, ou aprendentes. 
Assumidamente experimentalista (McCann e Ortega-Argilés, 2011), a especialização 
inteligente é considerada parte essencial na reforma da Política de Coesão, como apoio à 
concentração temática e ao reforço da programação estratégica (), projectando-se agora nos 
territórios. Trata-se de uma outra condicionalidade ex-ante, requisito obrigatoriamente a 
preencher para se garantir o acesso aos Fundos Estruturais do QEC. As regiões terão que 
criar, através de processos de descoberta empresarial, ambientes eficazes, propícios ao 
investimento, pressuposto que deve estar no centro da estratégia de suporte aos programas 
operacionais. Sublinhe-se que o financiamento dos projetos que venham a ser incluídos 
naqueles dependerá precisamente da validação das estratégias de especialização. 
A próxima política regional far-se-á a partir do “elemento da prova” e da abordagem ao “local”, 
entendendo-se este como a escala mais adequada de implementação dos programas da 
política da Coesão. Esta imprecisão de definição da escala do “local”, deixada em aberto no 
Relatório Barca

145
, deu azo a uma maior liberdade na sua configuração espacial, o que abriu a 

porta à entrada em cena da abordagem Leader, agora também extensível às áreas urbanas, 
através dos instrumento Desenvolvimento Local Orientado para a Comunidade. 
Não se prevê que a especialização inteligente, a qual cresceu nos laboratórios das políticas de 
inovação regional da UE, facilite. Não haverá espaço para sobreposições e deverá evitar-se a 
todo o custo o overbooking dos programas e o desalinhamento estratégico entre as partes 
envolvidas no processo de desenvolvimento regional. Os projectos e programas a alinhar na 
estratégia deverão ser aqueles para os quais efetivamente as regiões demonstrem capacidade 
de execução e os que tenham correspondência com aquilo que de facto são os respetivos 
recursos, as prioridades conjuntas e o contexto local, através da mobilização do potencial de 
inovação existente. As regiões deverão escolher as áreas em que possam de facto ser 
excelentes e não reiterar apostas falhadas no passado, numa perspetiva de diversificação 
estratégica (McCann e Ortega-Argilés, 2011). 
Por exemplo, um bom planeamento na fase inicial de elaboração da estratégia pode desde 
logo suscitar uma lista de programas e projetos emblemáticos, com os quais toda a região 
esteja de acordo e se reveja na sua execução futura. Neste processo de descoberta 
empresarial, a participação dos protagonistas regionais deve ser alargada (entenda-se indo 
além da Administração Pública e de outros atores habituais, envolvendo as entidades de 
intermediação dos interesses privados, as universidades, as associações de desenvolvimento 
com intervenção em áreas sectoriais e horizontais), mas consequente, eficaz e produtivo. 
Neste contexto de novas exigências, parece evidente que a metodologia de construção da 
estratégia regional terá de ser bastante diferente. Tão importante como saber aquilo que é 
adequado fazer, no quadro da especialização inteligente das opções para o território, será 
retermos aquilo que não devemos fazer, ou seja, tudo o que não inove nem traga valor 
acrescentado à base económica regional. Impõe-se, assim, uma metodologia de construção 
dos programas operacionais, que tanto privilegie o que são propostas consistentes com a 
massa crítica existente nos territórios, como invalide aquilo que são as opções e as apostas 
erradas. Por outras palavras, será fundamental exprimir princípios de programação negativos 
em que fique claro aquilo que não se deseja para determinada região. 
 
2.1 Política de Coesão 2014-2020. Uma oportunidade para relançar a territorialização das 
políticas de turismo em Portugal? Contributos para a Governação 
2.1.1 A dificuldade em “territorializar” 
É sabido que a “territorialização” do atual PENT falhou em toda a linha, com os programas de 
dimensão mais territorial a não saírem do papel. Também o Pólo de Competitividade e 
Tecnologia Turismo 2015, que adaptou a execução do Quadro de Referência Estratégico 
Nacional ao setor turístico

146
 com exceção da dimensão de orientação aos investimentos 

privados aplicada nos Avisos de Concurso dos Sistemas de Incentivos -não chegou ao 
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 Foi construído um guia especifico para apoiar os Estados-Membros e as Regiões na construção destas estratégias, 
a saber o Guide to Research and Innovation Strategies for Smart Specialisation (RIS 3), )disponível em 
http://ipts.jrc.ec.europa.eu/activities/research-and-innovation/s3platform.cfm  
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 BARCA, Fabrizio (2009), An Agenda for a Reformed Cohesion Policy: a Place-based Approach to Meeting European 
Union Challenges and Expectations, relatório independente preparado para a Comissária da Política Regional, Abril, s/ 
local; igualmente acessível em http://ec.europa.eu/regional_policy/policy/future/pdf/report_barca_v0306.pdf  
146

 Que ficou conhecido como o “QREN para o turismo”, a ideia foi boa, mas os resultados terão ainda que ser 
avaliados. 

http://ipts.jrc.ec.europa.eu/activities/research-and-innovation/s3platform.cfm
http://ec.europa.eu/regional_policy/policy/future/pdf/report_barca_v0306.pdf
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território, sendo nula a ligação entre as cúpulas das autoridades turísticas nacionais e as 
estruturas de gestão dos Programas Operacionais em cada NUT II. 
O caso da política de Inovação aplicada ao Turismo em Portugal é, nesta situação, 
paradigmático. A Agenda de Investigação e Desenvolvimento em Turismo, e mais 
concretamente o projecto da Rede de Investigação e Desenvolvimento Tecnológico para 
o Turismo, dinamizado precisamente no âmbito do Pólo referido, tem revelado uma total 
incapacidade em chegar às necessidades específicas do setor regional, nos diversos domínios 
que congrega: (i) Tecnologias de Informação e de Comunicação; (ii) Arquitectura, 
Planeamento, Tecnologias e Materiais de Construção e (iii) Gestão deRecursos de Água e de 
Energia. 
Deste modo, a territorialização das políticas públicas de turismo tem-se feito, mais através da 
ação das entidades regionais e locais – com o impulso financeiro dos instrumentos 
enquadrados na Política de Coesão ao nível regional -do que através de um processo 
organizado de transposição e adaptação das políticas setoriais nacionais às regiões, mormente 
daquelas enquadradas no PENT. 
Ainda ao nível do trabalho regional, a abundância e dispersão de estratégias locais e sub-
regionais com incorporação turística, despoletadas pelo próprio QREN, provocou uma 
considerável perda de eficiência e eficácia na organização da política regional. Foi 
o que aconteceu no âmbito dos programas PROVERE, Redes Urbanas e Parcerias para a 
Regeneração Urbana, a partir dos quais emergiram dezenas de projetos de criação de produto 
turístico totalmente desarticulados e sem qualquer intervenção das entidades regionais de 
turismo. 
 
2.1.2 Propostas e contributos 
O futuro QEC e a sua aplicação às regiões portuguesas poderá constituir uma boa 
oportunidade para por em prática o novo PENT, nomeadamente no que se refere aos 
programas com necessidades de uma maior tradução no nível regional. 
As questões de partida que nos parecem cruciais analisar são: 
-Como territorializar a politica publica PENT? Qual o plano de racionalidade que deve ser 
encontrado à escala regional? 
-Qual o melhor e mais eficiente quadro institucional/modelo de governação para o pôr em 
prática? 
-Como garantir um adequado envolvimento do Turismo no Contrato de Parceria Nacional e nas 
Regiões? 
A organização do Contrato de Parceria poderá constituir o centro de racionalidade da 
organização da política do turismo para o próximo ciclo da Politica de Coesão, partindose 
obviamente do PENT, mas declinando-o e adaptando os seus programas às especificidades 
dos destinos regionais. 
Do ponto de vista operacional, o QEC apresenta um conjunto de ferramentas muito 
interessantes, propícias à adaptação das orientações do PENT às regiões, nomeadamente 
através das Intervenções Territoriais Integradas e dos instrumentos do Desenvolvimento Local 
Orientado para a Comunidade. Qualquer um destes dois instrumentos pode combinar fundos 
estruturais distintos, o que significa dizer que o financiamento para as diversas operações 
territoriais pode vir de diferentes eixos prioritários de um ou mais Programas Operacionais. 
A perceção política da transversalidade do turismo será posta à prova na montagem do 
Contrato de Parceria Português, bastará aferir se a possibilidade de criação de programas 
plurifinanciados no quadro de Investimentos Territoriais Integrados se concretizará de facto. 
A projeção das orientações setoriais do PENT no Contrato de Parceria Nacional e nos 
programas operacionais terá que atender sempre aos objetivos de natureza horizontal que se 
encontram definidos no Regulamento de Disposições Comuns. Aqueles funcionarão como 
pontos de correspondência que permitirão ao Turismo chegar aos programas operacionais e 
abrir as oportunidades de financiamento para as principais estratégias territoriais nas quais se 
poderá envolver, destacando-se no âmbito no QEC as seguintes i) desenvolvimento urbano, 
que adquire grande importância no contexto da Política de Coesão, ii) as áreas rurais, iii) as 
zonas costeiras. 
A titulo exploratório cruzámos os objetivos temáticos definidos no Regulamento com 
Disposições Comuns, com o Turismo, no sentido de identificar possíveis correspondências. 
 
Utilizou-se para o efeito a seguinte chave: +++ Correspondência Forte: ++ Correspondência 
Média: + Correspondência Fraca. 
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Objectivos Temáticos do Regulamento com Disposições Comuns Relação com 
Turismo 

1. Investigação, desenvolvimento tecnológico, inovação +++ 

2. Tecnologias de Informação e de Comunicação +++ 

3. PME, agricultura, pescas +++ 

4. Economia de baixo carbono ++ 

5. Alterações Climáticas, riscos ++ 

6. Ambiente, recursos +++ 

7. Transportes e acessibilidades +++ 

8. Emprego e mobilidade do trabalho ++ 

9. Inclusão social e pobreza + 

10.Educação, competências, aprendizagem ao longo da vida +++ 

11. Capacitação institucional e administração pública ++ 

 
O resultado permite-nos evidenciar o grau de correlação fortíssimo entre o Turismo e a larga 
maioria dos objetivos temáticos, que, recorde-se, estão ligados às prioridades da Estratégia 
2020. 
Para que a participação do Turismo se reflicta de modo equilibrado nos objetivos temáticos 
com os quais estabelece uma maior relação, é preciso ter em consideração a rigidez do 
earmarking que pode provocar danos à “agenda territorialista” que claramente marca a filosofia 
do próxima Politica de Coesão. 
 
3. Conclusão 
Passamos em revista de forma concisa as principais etapas que marcaram a ascensão do 
domínio da política de turismo na União Europeia, dedicando nesse exercício especial atenção 
às conexões estabelecidas em cada momento com os Fundos Estruturais, a Política de 
Coesão e as estratégias de crescimento e de emprego. 
Vimos que a apropriação do Turismo pela dinâmica política da União evoluiu bastante a partir 
de 2010, para um quadro de ação completo e mais integrado, que começa de modo gradual a 
intensificar relações com outras políticas de dimensão territorial – como a regional e a dos 
assuntos marítimos, e no caso desta última, com a estruturação de uma estratégia para o 
turismo marítimo e costeiro. Em definitivo, o Turismo não está mais confinado à sua acepção 
inicial, exclusivamente ligada à política de empresa. 
Também a “super-política” da União Europeia, a Estratégia 2020, fornece especial amparo e 
impulsiona um vasto campo de intervenção ao Turismo, setor que consegue o pleno das 
correspondências com as prioridades daquela agenda, que vimos serem o Crescimento 
Inteligente, Crescimento Sustentável e o Crescimento Inclusivo. Tal singularidade favorecerá 
também o entendimento com a Politica de Coesão para o período 2014-2020, que opera a 
transposição das orientações da Estratégia 2020 para as regiões, processo no qual a Agenda 
Territorial 2020

147
 pode desempenhar um papel importante, fornecendo as devidas “lentes” 

para o processo. 
Neste quadro, parecem estar reunidas as condições para que se possa garantir um apoio ao 
Turismo no âmbito do próximo ciclo de política regional, o que é especialmente importante para 
Portugal, país que se encontra envolvido à data num processo de revisão do seu plano setorial 
de turismo (PENT), cujo antecessor (e ainda em vigor) nunca chegou aos “territórios”. Será no 
entanto importante neste ponto assegurar a consistência das atuações estratégicas, entre a 
autoridade nacional de turismo, as organizações regionais e as estruturas de gestão dos 
Programas Operacionais, identificando territórios projeto ou regiões funcionais, em que se 
procure a coerência das intervenções sob o lema (evitando os erros do QREN): uma ideia, uma 
estratégia, um projecto. O PENT deveria também ser portador desta mensagem. 
Neste particular, vimos que o figurino do QEC ao primar pela flexibilidade, exigirá uma 
abordagem matricial na construção das intervenções territoriais (em sentido amplo), o que 
colocará grandes e novos desafios, quer na fase de definição dos próprios Contratos de 
Parceria pelo Estado e pelas Regiões (vamos precisar de uma espécie de “empreendedorismo 

                                                      
147

 Agenda of the European Union 2020, Towards an Inclusive, Smart and Sustainable Europe of Diverse Regions, 
2011. Trata-se do documento que traduz espacialmente as orientações da Estratégia 2020. 
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público”, tal é o grau de iniciativa que será solicitado à Administração do Território), quer na 
fase de implementação dos programas. Dentro de uma geometria variável (vai ser necessário 
estabelecer alguns padrões), existirá a possibilidade de integrar fundos distintos em projetos 
integrados. A lógica do “local” definiu uma dinâmica nova para a Política de Coesão: as 
Intervenções Territoriais vão aos Programas Operacionais multi-fundos e multi-categorias e 
“servem-se” de acordo com as necessidades específicas das suas estratégias. 
Este novo quadro originará desafios renovados e recordará outros crónicos na política regional 
do país (que só reflecte sobre aquela e se procura (re) organizar administrativamente nas 
vésperas dos pacotes de apoio da União Europeia), tais como a necessidade de construção de 
verdadeiras parcerias e o aumento da eficácia dos sistemas de governação das estruturas de 
gestão, que deverão evoluir para formas mais competitivas e menos administrativas. Em 
consequência, as exigências ao nível da capacitação institucional serão enormes, por isso 
também se pedirá decisores qualificados à altura dos novos problemas colocados pela Politica 
de Coesão. 
Cada região vai também ter necessidade de demonstrar à Comissão Europeia que foi capaz de 
desenhar uma política de investimento eficaz para o período 2014-2020, suficiente para induzir 
transformações nas bases económicas locais, através do lançamento de estratégias regionais 
de especialização inteligente. O que se pede é que cada região faça a escolha dos setores em 
que pode vir a ser excelente. 
O Turismo pode aproveitar esta agenda de exigência e retirar daí o respetivo partido, 
nomeadamente indo à boleia da Política de Coesão para chegar de forma organizada aos 
territórios, explicando ainda em que medida os resultados que se pretendem adquirir 
contribuirão para os macro-objetivos da Estratégia 2020. 
Como procurámos demonstrar na primeira parte do nosso trabalho, o setor adquiriu uma 
importância significativa na agenda política da União Europeia, bem como no próprio contexto 
da agenda de crescimento e emprego, o que lhe merecerá certamente o devido protagonismo 
no próximo ciclo da política regional. 
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Resumo. O presente trabalho, resultado de estudos em desenvolvimento do pós-doutorado no 
Instituto Geográfico e de Ordenamento Territorial na Universidade de Lisboa,  sob a supervisão 
da Profª. Drª. Eduarda Marques da Costa, tem como objetivo contribuir para a melhor 
compreensão de como o planejamento turístico pode se relacionar com as políticas de 
ordenamento do território em regiões de fronteira. A partir de estudos já realizados na fronteira 
do Brasil com o Paraguai, pretende-se fazer uma análise comparativa do planejamento turístico 
regional da fronteira do Brasil e Paraguai com a fronteira de Portugal e Espanha. Para este 
trabalho serão foco de investigação as regiões representativas sob o ponto de vista das 
cooperações transfronteiriças, sobretudo já terem acumulado experiências em relação ao 
ordenamento territorial e por contribuir, diante das similaridades e divergências com a região de 
fronteira do Brasil-Paraguai. A estratégia de escolha dos locais a serem analisados partiu das 
unidades territoriais estatísticas de Portugal - Nomenclatura  Comum das Unidades Territoriais 
Estatísticas (NUT) III. Interligado com as Comissões de Coordenação de Desenvolvimento 
Regional (CCDRs), o Programa Operacional de Cooperação Transfronteiriça Portugal-Espanha 
(2007-2013) é um documento aprovado pela comissão europeia que abrange um território 
composto por 17 NUT III fronteiriças, território esse que constitui o seu âmbito básico de 
aplicação. Este recorte espacial é constituído por uma superfície de 136.640 km² (23,5% do 
espaço ibérico) e conta com uma população de 5.474.225 habitantes, o que representa cerca 
de 10% da população total dos estados. Assim como em Portugal o planejamento turístico no 
Brasil,  à escala regional, é uma estratégia de gestão e também de domínio espacial,  conforme 
o Programa de Regionalização do Turismo (PRT).  No Brasil, está em construção uma 
proposta de Política Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT), após a conclusão da Política 
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) pelo Ministério da Integração Nacional. Assim, 
conclui-se, preliminarmente, a partir de documentos disponíveis em atos regulatórios (políticas 
e instrumentos de gestão), publicações científicas (teses, dissertações e periódicos 
especializados) que a análise comparativa entre países de realidades historicamente distintas, 
na perspectiva da compreensão do ordenamento territorial, ampliará os estudos já realizados e 
potencializados em outras pesquisas e, sobretudo, aprender com a experiência europeia.    
Palavras-chave: ordenamento territorial; fronteira Portugal-Espanha; planejamento turístico 
 
1. INTRODUÇÃO 
Situado na porção ocidental da Península Ibérica, Portugal está separado da Espanha por uma 
longa linha de fronteira continental, da foz do rio Minho, a norte, até a foz do rio Guadiana, a 
sul, ao longo de mais de 1.200km. Acompanha cursos de água (raia úmida), ou é assinalada 
em terra por pontos notáveis ou marcos fronteiriços (raia seca). A raia é o limite político, 
administrativo e jurídico, elemento separador e estruturante de uma faixa espacial mais ou 
menos larga, abrangendo cerca de 80 municípios, com 45% da superfície do país, mas com 
menos de 15% da sua população. Porém, 40 municípios verdadeiramente fronteiriços no lado 
português e 166 do lado espanhol. 
Para este trabalho serão foco de investigação as regiões representativas sob o ponto de vista 
das cooperações transfronteiriças, sobretudo já terem acumulado experiências em relação ao 
ordenamento territorial e por contribuir, diante das similaridades e divergências com a região de 
fronteira do Brasil-Paraguai. A estratégia de escolha dos locais a serem analisados partiu das 
unidades territoriais estatísticas de Portugal - Nomenclatura  Comum das Unidades Territoriais 
Estatísticas (NUT) III.       
Interligado com as Comissões de Coordenação de Desenvolvimento Regional (CCDRs), que 
abrange cinco regiões portuguesas, o Programa Operacional de Cooperação Transfronteiriça 
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Portugal-Espanha (2007-2013) é um documento aprovado pela comissão europeia que 
abrange um território composto por 17 NUT III fronteiriças, território esse que constitui o seu 
âmbito básico de aplicação. Para fins deste trabalho é utilizado este recorte espacial, 
constituído por uma superfície de 136.640 km² (23,5% do espaço ibérico) e contam com uma 
população de 5.474.225 habitantes, o que representa cerca de 10% da população total dos 
estados. 
As 17 NUT III fronteiriças, dividem-se por ambos os lados da fronteira Portugal-Espanha da 
seguinte forma: Portugal (10): Minho-Lima, Cávado, Alto Trás-os-Montes, Douro, Beira Interior 
Norte, Beira Interior Sul, Alto Alentejo, Alentejo Central, Baixo Alentejo e Algarve. Espanha (7): 
Pontevedra, Ourense, Zamora, Salamanca, Cáceres, Badajós e Huelva. No conjunto, 
desenvolvem o turismo aproveitando seus potenciais de recursos quer sejam agropecuários 
e/ou patrimoniais, abrangendo as seguintes modalidades, principalmente: Turismo Religioso, 
Turismo Rural, Enoturismo, Turismo Ecológico e Turismo Histórico-Cultural (Patrimonial 
Arquitetônico, Artesanato, Aldeias, Museus, Castelos...). 
As potencialidades e recursos das regiões fronteiriças de Portugal-Espanha são múltiplas e 
conhecidas, que, [1] desde que devidamente mobilizadas, poderão constituir  alavanca do 
almejado processo de desenvolvimento regional. São de destacar, nomeadamente: excelência 
dos produtos oriundos das atividades agropecuárias (vinho, azeite, frutos secos, queijo, carne, 
enchidos...) e múltiplos recursos patrimoniais (naturais, históricos, artesanato, arquitetônicos e 
culturais). Todas capazes de sustentar o desenvolvimento das atividades turísticas.  
Conforme estudos já realizados,  

“[...] o saber-fazer no mundo do vinho tem permitido a recuperação, 
valorização e recriação de muitos dos territórios da vitivinicultura para 
actividades enoturísticas […]. Temos, hoje, em Portugal, 11 rotas 
enoturísticas que têm no território a sua vida acrescida, com fortes 
ligações a parceiros e actividades da vitivinicultura e potenciadores do 
desenvolvimento local” [2]. 

Assim como,  
“Nesta atmosfera de valorização dos recursos ecológicos, culturais e 
paisagísticos, e sua articulação com as novas utilizações e funções 
dos territórios rurais, em particular as actividades e as práticas 
turísticas, destacam-se as diversas iniciativas que pretenderam 
integrar objectivos patrimoniais, econômicos e sociais numa 
estratégia de desenvolvimento que, do mesmo modo, também visou 
objectivos turísticos, como é o caso das Aldeias Históricas de 
Portugal (Região Centro)” [3].  

Similaridades Brasil-Paraguai e Portugal-Espanha  podem ser  constatadas por meio do estudo 
[4] sobre a fronteira de Portugal e Espanha, especialmente com relação ao turismo: 

Ao lazer e ao turismo se atribuem hoje papeis para o desenvolvimento 
sustentado das regiões rurais profundas, como o são as da fronteira, 
pela potencialização do alargamento da procura efectiva a nível local 
e regional e das capacidades de iniciativa para a elaboração de 
ofertas que valorizem conjuntamente a diversidade do patrimônio dos 
dois lados da fronteira (ambiental; histórico-cultural, construído, ao 
nível de edifícios e de centros históricos de vilas e aldeias). 
Localmente as actividades turísticas ganham significado, ou porque 
contam com procuras vultosas de proximidade (turismo regional, de 
fins-de-semana e mini-férias, como entre Trás-os-Montes e Zamora) 
ou porque se baseiam em factores locais polarizadores, com alguma 
intensidade renovada e beneficiados pela melhoria das 
acessibilidades e dos equipamentos próprios, como no caso das 
termas (Chaves, Monfortinho, Castelo de Vide). 

A visão para o turismo de Portugal é sedimentada em pilares como o crescimento de forma 
sustentada do país como destino turístico (acima da média europeia, particularmente em 
termos de receita); o aumento da contribuição do turismo para o PIB nacional e para o 
emprego qualificado e a dinâmica do turismo interno; e a articulação do turismo com outras 
áreas, nomeadamente o ordenamento do território, o ambiente, o desenvolvimento rural, o 
patrimônio cultural,  a saúde, o desporto, as infraestruturas e o transporte aéreo [3].  
Portugal passa a dispor a partir de 1998 da Lei de Bases da Política de Ordenamento do 
Território e de Urbanismo (LBPOTU), Lei nº48/98 de 11 de agosto de 1998, que define 
globalmente os objetivos e princípios desta política e estabelece o conjunto coerente e 
articulado dos Instrumentos de Gestão Territorial (IGT), de âmbito nacional, regional e local, em 
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que ela assenta e que constitui o Sistema de Gestão Territorial (SGT). “De acordo com a 
LBPOTU (Artigo 28º), a avaliação da política de ordenamento do território deve se basear em 
'Relatórios sobre o Estado do Ordenamento do Território' (REOT), a apresentar de dois em dois 
anos pelo governo à Assembleia da República” [5]. Para estes autores, qualquer política de 
ordenamento do território pressupõe a existência de procedimentos sistemáticos de 
monitorização e avaliação das dinâmicas territoriais. O ordenamento do território é a expressão 
de uma política econômica e das consequências sociais daí resultantes, mas também a 
conscientização dos seus habitantes de serem os depositários de um patrimônio que é preciso 
utilizar de modo sustentável [2]. 
O Programa Nacional de Política de Ordenamento do Território (PNPOT), criado em 2007, 
constitui um instrumento de gestão territorial de âmbito nacional – desdobramento da LBOPTU 
-  que estabelece as grandes opções com relevância para a organização do território 
português. A LBPOTU estabelece que os Planos Regionais de Ordenamento do Território 
(PROT) são instrumentos de desenvolvimento territorial, de natureza estratégica, de âmbito 
regional.  
De acordo com o Regime Jurídico dos Instrumentos de Gestão Territorial (RJGIT) a elaboração 
dos PROT é da competência da Comissão de Coordenação e Desenvolvimento Regional 
(CCDR), cabendo-lhe definir as estratégias regionais de desenvolvimento territorial, integrando 
as opções estabelecidas a nível nacional e considerando as estratégias municipais de 
desenvolvimento local, constituindo o quadro de referência para a elaboração dos planos 
especiais, intermunicipais e municipais de ordenamento. Vinculado ao Ministério do Ambiente e 
do Ordenamento do Território (MAOT), está organizado em cinco regiões: CCDR-Norte, CCDR-
Centro, CCDR-Alentejo, CCDR-Algarve e CCDR-Lisboa e Vale do Tejo. Todos os aspectos e 
características mais gerais do PROT estão disponíveis em:<http://webb.ccdr-
a.gov.pt/docs/ordenamento/PROT%20Alentejo%20Apres.pdf> Acesso em 20 set.2012.  
No Brasil, está em construção uma proposta de Política Nacional de Ordenamento Territorial 
(PNOT), após a conclusão da Política Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) pelo 
Ministério da Integração Nacional. Busca-se assim um instrumento de gestão territorial de 
âmbito nacional coordenado pelas unidades de federação na ordenação e na promoção do 
desenvolvimento das regiões brasileiras. 
Pela Constituição Federal Brasileira de 1988, Art.21, parágrafo IX: “Compete à união elaborar e 
executar planos nacionais e regionais de ordenação do território e de desenvolvimento 
econômico e social” [28]. Sob uma perspectiva normativa e estratégica, o ordenamento 
territorial é um conjunto de arranjos formais, funcionais e estruturais que caracterizam o 
espaço, associados aos processos econômicos, sociais, políticos e ambientais que lhe deram 
origem [6], [7] e [8]. Também em nível de Brasil, o Programa de Desenvolvimento da Faixa de 
Fronteira (PDFF) e o Programa de Regionalização do Turismo (PRT) são instrumentos com 
rebatimento territorial [9] e [10].   
Assim, em um estudo comparativo entre as fronteiras, Brasil-Paraguai e Portugal-Espanha, de 
realidades distintas sob o ponto de vista geográfico, econômico, histórico e cultural, pretende-
se apreender as dinâmicas das fronteiras tendo como foco o turismo como motor de 
desenvolvimento regional. Para tanto, deverá se fazer uma relação com o seu desdobramento, 
especialmente às políticas de ordenamento territorial que já estão consolidadas na Europa, 
mas que no Brasil estão em fase de implantação. 
Ainda, metodologicamente, as políticas e os instrumentos de gestão e ordenamento territorial 
estão sob leitura para melhor compreender como o planejamento turístico desempenha 
importante papel na estruturação do território fronteiriço.   
Para melhor visualizar este trabalho, ele está subdividido da seguinte maneira: além da 
introdução, o item dois discute conceitos, ainda que de forma incipiente, e a sua relação com 
as políticas de instrumentos; o três aborda a qualificação do planejamento turístico no 
ordenamento territorial, o que explicita um pouco as características existentes e, por último, as 
considerações finais, com alguns resultados já evidenciados.    
 
2. A RELAÇÃO DOS CONCEITOS COM AS POLÍTICAS DE INSTUMENTOS  
Nos anos de 1970 a economia mundial passou por um período de crise causado pelos choques 
do petróleo de 1973 e 1979. Tais choques desencadearam problemas de estagnação 
econômica e crises inflacionárias, sobretudo nos países em desenvolvimento. A crise 
vivenciada pelo sistema capitalista desde então colocou em “xeque” a eficácia das teorias e 
dos instrumentos de políticas keneysianas [31].  Crise essa, dos anos de 1970, que vai 
fundamentar o surgimento das políticas neoliberais. 
As mudanças nas concepções teóricas das teorias de desenvolvimento regional também são 
explicadas pelo surgimento de um novo paradigma tecnológico pautado na microeletrônica e 
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pela intensificação do processo de globalização. 
Sendo assim, surgem novos paradigmas no campo da economia regional, marcados pelo 
aspecto endógeno das fontes de desenvolvimento. O conceito de desenvolvimento endógeno 
diz respeito à capacidade dos atores locais, sejam eles empresas, organizações, sindicatos ou 
outras instituições, de induzir o processo de desenvolvimento. Estes novos paradigmas de 
desenvolvimento regional, chamados de desenvolvimento regional “de baixo para cima”, 
começaram a ser difundidos [31]. Nesse novo modelo, a atuação do Estado, que antes foi de 
extrema importância em nível regional, volta-se para a percepção das capacidades e 
potencialidades locais. (AMARAL FILHO, 2001). 
Portanto, até meados da década de 1970, as políticas regionais eram do tipo “de cima para 
baixo” (top-down). As teorias [33], [34] e [35] fundamentaram essas políticas de 
desenvolvimento regionais, no qual o Estado impulsionaria o desenvolvimento regional. Pela 
forte presença do Estado ficou denominada de Políticas Econômicas Keynesianas.   
Após esse período, o desenho das políticas regionais centra-se na estrutura de “baixo para 
cima” (botton-up), focada na produtividade endógena das economias regionais e locais. Esta 
mudança nas estratégias das políticas de desenvolvimento regional é reflexo das alterações 
das concepções teóricas da chamada Economia Regional. 
Todas as cidades e regiões da Europa e da América Latina tiveram que encarar a necessidade 
de reestruturar seus sistemas produtivos, de modo a enfrentar o aumento da concorrência e a 
transformação das condições de mercado, mediante a introdução de mudanças 
organizacionais, produtivas e comerciais capazes de torná-las mais competitivas [36]. Diante 
da passividade das administrações centrais, os atores locais buscaram incentivar e controlar os 
processos de ajustes, o que deu lugar à política de desenvolvimento local. 
Nas políticas de desenvolvimento local ou desenvolvimento regional endógeno, os atores locais 
desempenham papel central, organizam-se em redes, que servem de instrumento para 
conhecer e entender a dinâmica do sistema produtivo e das instituições, bem como para 
conjugar iniciativas e executar as ações que compõem a estratégia do desenvolvimento. Elas 
possibilitam melhorar o comportamento de cada um dos fatores determinantes da acumulação 
do capital e, portanto, o processo de desenvolvimento endógeno da região ou localidade [36]. 
Sob o ponto de vista regional, o conceito de desenvolvimento endógeno pode ser entendido 
como um processo de crescimento econômico que implica uma contínua ampliação da 
capacidade de agregação de valor sobre a produção, bem como a capacidade de absorção da 
região, cujo desdobramento é a retenção do excedente econômico gerado na economia local 
e/ou a atração de excedentes provenientes de outras regiões. Esse processo tem como 
resultado a ampliação do emprego, do produto e da renda do local ou da região [32].  
Apesar do esforço conceitual, dualístico sob o ponto de vista teórico, as políticas de top-down 
estão permitindo que muitas ações no campo econômico, social e ambiental sejam 
visualizadas. A Política de Coesão, por meio da cooperação territorial europeia, pretende 
fomentar a cooperação a nível transfronteiriço, transnacional e interregional, promovendo 
soluções comuns para problemas partilhados por autoridades vizinhas em setores como o 
desenvolvimento urbano, rural e costeiro. Os chamados fundos estruturais e o Fundo de 
Coesão, destinados também a essas ações regionais, provém do Fundo Europeu de 
Desenvolvimento Regional (FEDER) e do Fundo Social Europeu (FSE).  (Disponível em: 
<http://www.europa.eu/abc/12lessons/lesson_5/index_pt.htm>. Acesso em: 15 out. 2011). A 
iniciativa comunitária INTERREG uma das que mais contribuiu para o objetivo da coesão 
territorial e, consequentemente, gerando impactos para o desenvolvimento regional [18].   
Não obstante ao conceito de desenvolvimento regional e aos desdobramentos das políticas de 
instrumentos regionais, devemos esclarecer sua diferença com a Geografia Regional. Ambos 
tratam da região, mas com pontos de vista diferentes. Enquanto o desenvolvimento regional 
parte da premissa do desenvolvimento, sobretudo de uma região, para compreender aspectos 
da equidade econômica e política, relativo às dinâmicas e assimetrias regionais, a Geografia 
Regional se dedica ao significado espacial da região. Ou seja, a região enquanto recorte 
espacial, em ambientes subjacentes às relações socioeconômicas, produzidas e reproduzidas 
pela sociedade,  de dimensões temporais  e espaciais indissociáveis. Enquanto conhecimento 
sistematizado e de organização disciplinar, a Geografia Regional tem mais história, pois é no 
final do século XIX, com Paul Vidal de la Blach, que esta disciplina já ensaiava suas primeiras 
monografias por meio da Escola Francesa.         
As primeiras intervenções com objetivos de desenvolvimento regional e de ordenamento do 
território foram lançadas ainda antes do período da II Guerra Mundial – com destaque para a 
experiência da Tennesse Valley Anthority -, mas ainda com um caráter pontual, pois a 
generalização das intervenções públicas orientadas por princípios de correção de assimetrias 
regionais de desenvolvimento só vem a verificar-se no pós-guerra, podendo destacar-se, entre 
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outros, a aplicação de programas de desenvolvimento regional na França (visando uma 
redução das disparidades entre Paris e as restantes regiões), Itália (Mezzogiorno), Brasil 
(Amazônia), Argentina (Patagônia) etc  [14]. Em Portugal, até os anos de 1980, nunca houve a 
definição de uma verdadeira política de desenvolvimento regional [15]. A partir de então, o tema 
do desenvolvimento regional passou a ser tratado também na disciplina de Geografia Regional, 
assim como em outras da ciência geográfica (Geografia Econômica, Geografia Industrial...), 
como também de outras ciências sociais, humanas e sociais aplicadas. 
Portugal [16] inicia seus estudos sistematizados sobre desenvolvimento regional a partir da 
adesão de Portugal à Comunidade Europeia, em 1986, juntamente com a Espanha. 
Possivelmente, como afirma Mário Vale, em resposta a carências técnico-profissionais nesta 
área, verifica-se um aumento de oferta de programas e cursos de pós-graduação em diversos 
departamentos das ciências sociais, que incluem a problemática do desenvolvimento regional 
em articulação, mais ou menos acentuada, com o planejamento regional e urbano e o 
ordenamento do território. Na mesma década, especificamente em 1984, é criada a Associação 
Portuguesa para o Desenvolvimento Regional (APDR), que se constitui como a secção 
nacional da European Regional Science Association.  
A APDR visa contribuir para a inovação, aprofundamento e divulgação de conhecimentos no 
âmbito do desenvolvimento regional, promover a troca  de informação e experiências entre os 
seus associados e profissionais de instituições  diversas, promover o encontro entre as 
diferentes disciplinas envolvidas e fomentar a colaboração entre a Universidade e a 
Administração Pública, tendo em vista uma mais estreita ligação entre o conhecimento 
científico e a prática do desenvolvimento regional. (Disponível em: 
http://www.apdr.pt/pt/indexPort.htm>Acesso em 10 jun. 2012). 
Na seara dos estudos regionais, na década de 1980, ao arcabouço teórico europeu, surge a 
importância conceitual e metodológica do ordenamento (ou ordenação) do território. A 
ordenação do território pode ser visto como um corte transversal que afeta a todas as atuações 
públicas com incidência territorial, dando-lhes um tratamento integrado [17]. 
Dentre os objetivos estratégicos do ordenamento territorial português, destaca-se: “Estruturar o 
território nacional de acordo com o modelo e a estratégica de desenvolvimento econômico-
social sustentável do país, promovendo maior coesão territorial e social, bem como a adequada 
integração em espaços mais vastos, considerando as questões fronteiriças, ibéricas, europeias 
e transatlânticas”.  [11]. 
A Carta Europeia de Ordenação do Território de 1983, subscrita pelos países da Conferência 
Europeia de Ministros Responsáveis de Ordenação do Território (CEMAT), tem dado uma 
definição de Ordenação do Território que tem a converter-se numa definição consensual:  

A expressão espacial das políticas econômicas, sociais, culturais e 
ecológicas da sociedade. Uma disciplina científica, uma técnica 
administrativa e uma política concebida com um enfoque 
interdisciplinar e global, cujo objetivo  é o desenvolvimento 
equilibrado das regiões e a organização física do espaço [17].  

Segundo esta mesma carta europeia, apud [ ], os objetivos fundamentais são: a) 
Desenvolvimento socioeconômico equilibrado das regiões; b) melhoria da qualidade de vida; c) 
gestão responsável dos recursos naturais e a proteção do meio ambiente; d) utilização racional 
do território.  
Ordenar o território pressupõe três questões, conforme [17]: 
O que ordenar? Para que ordenar? Como ordenar? Para a primeira pergunta, a resposta é: os 
múltiplos usos, denominados de usos do solo, coexistem num determinado território. Em boa 
medida, ordenar consiste em assegurar usos específicos e diferenciados ao mosaico de 
subdivisoões (parcelas, bairros, municípios, comarcas, etc.) em que se desagrega o território, 
objeto da ordenação, quais sejam: uso residencial, uso agrícola, uso florestal, uso industrail, 
uso terciário infraestruturas, equipamentos, parques urbanos  etc. 
A segunda questão, para que ordenar, corresponde aos fins e objetivos que se propõe o 
ordenamento do território. Estes objetivos são regidos por legislações sobre a ordenação do 
território: impulsionar o desenvolvimento econômico, melhorar a qualidade de vida, proteger o 
meio natural etc. 
A terceira questão, como se tem de ordenar, faz referência aos critérios de ordenação que tem 
de permitir alcançar os objetivos propostos. Um critério a ter sempre em conta é o caráter 
limitado do território, ou seja, considerar a racionalidade do seu uso de acordo com as 
condições do mesmo. Por exemplo: solos aptos para a agricultura, solos urbanos com levado 
grau de centralidade etc.       
Ainda segundo [17] a ordenação do território implicará em três tipos básicos de intervenção: 
legislar, planificar e executar os planos aprovados. Estes três tipos de intervenção podem se 
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vistos como etapas encadeadas dentro do processo global de ordenação do território: 
legislação, planificação e execução. 
A legislação implica em determinar as políticas territoriais. Consiste na determinação de 
grandes objetivos a alcançar e os principais instrumentos a utilizar. A legislaçao sobre questões 
territoriais, permite definir e concretizar as  políticas territoriais de desenvolvimento. A 
legislação poderá ser de caráter territorial, como a maioria das leis sobre ordenação do 
território; de caráter setorial: infraestruturas, espaços naturais, gesta ambiental; ou de caráter 
urbanístico, como a lei de solo, onde se delimita com precisão os direitos e deveres da 
propriedade do solo.  
A planificação implica em elaborar e aprovar os planos, classificados em três grandes grupos: 
Territoriais, urbanísticos ou setoriais. Para atender este segundo item o departamento que está 
à disposição é o Departamento de Prospectiva e Planeamento e Relações Internacionais é o 
gabinete de planeamento, estratégia, avaliação e relações internacionais do Ministério do 
Ambiente e do Ordenamento do Território e tem por missão garantir o apoio técnico à 
formulação de políticas, ao planeamento estratégico e operacional, bem como apoiar a 
concertação interministerial das políticas transversais de ambiente ao nível comunitário e 
internacional, dinamizar e concertar a participação activa dos vários organismos […]. 
(Disponível em: <http://www.dpp.pt>. Acesso em: 6 de jul. 2012). 
Além do departamento acima, o Gabinete de Estratégia e Planeamento (GEP) é o organismo 
do Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social que tem por missão garantir o apoio 
técnico à formulação de políticas e ao planeamento estratégico e operacional, em articulação 
com a programação financeira, assegurar directamente ou sob a sua coordenação as relações 
internacionais e a cooperação bilateral e multilateral no âmbito do MTSS e ainda, acompanhar 
e avaliar a execução de políticas, os instrumentos de planeamento e os resultados dos 
sistemas de organização e gestão, em articulação com os demais serviços do MTSS. 
(Disponível em:< http://www.http://www.gep.msss.gov.pt/planeamento/pa2010.pdf>. Acesso 
em: 12 ago. 2012). 
A terceira e última fase dessa intervenção é a execução. Trata-se da transformação da 
realidade de acordo com as determinações dos planos aprovados. A aprovação de um plano 
não supõe a finalização do processo, mas o início de uma nova fase, possivelmente a mais 
decisiva, que é a transfromação real do território de acordo com a determinação do plano.  
Conforme discussões conceituais já realizadas [12], as fronteiras constituem-se por faixas e 
podem ser habitadas, possuindo zonas contíguas a elas, enquanto que os limites são como 
linhas e, portanto, não podem ser habitadas. Quanto às zonas de fronteira, densamente 
povoadas, propiciam maior intensidade de fluxos e processos de integração entre as 
populações de países fronteiriços, sendo que também apresentam disparidades, como as 
distintas ações de cada Estado, as assimetrias de poder dos governos, a cobrança de 
impostos, os serviços públicos ofertados, a infraestrutura etc.    
Conforme discussões conceituais já realizadas [12], as fronteiras constituem-se por faixas e 
podem ser habitadas, possuindo zonas contíguas a elas, enquanto que os limites são como 
linhas e, portanto, não podem ser habitadas. Quanto às zonas de fronteira, densamente 
povoadas, propiciam maior intensidade de fluxos e processos de integração entre as 
populações de países fronteiriços, sendo que também apresentam disparidades, como as 
distintas ações de cada Estado, as assimetrias de poder dos governos, a cobrança de 
impostos, os serviços públicos ofertados, a infraestrutura etc.    
 

 Qualificação do planejamento turístico no ordenamento territorial 
Logo após o fim da segunda guerra mundial, e mais concretamente nos anos 50 do século XX, 
vários representantes de numerosas regiões de fronteira da Europa juntaram-se para discutir o 
desmantelamento das barreiras fronteiriças e as possibilidades para promover a Cooperação 
Transfronteiriças (CT). Conforme [29], a necessária alteração qualitativa das estruturas 
econômicas e sociais raianas justificou esforços dos respectivos governos para o “[...] 
estabelecimento de cooperação transfronteiriça,  quando da criação dum grupo de trabalho 
conjunto encarregado de identificar e selecionar investimentos para a mesma, integrados no 
Programa de Desenvolvimento das Regiões Fronteiriças de Portugal e Espanha, 1989-1993”. 
Foi concebido inicialmente como um programa-piloto e centrado nas infraestruturas viárias e 
nas comunicações entre os dois países. 
Entende-se como CT, a “cooperação bilateral, trilateral e multilateral entre autarquias locais e 
regionais  (podendo ainda envolver atores da esfera semi-pública ou privada) de regiões 
limítrofes, ou separadas por mar” e que tem por principal objetivo a integração de regiões 
separadas por fronteiras nacionais que enfrentam problemas comuns e que carecem de 
soluções comuns [18].  
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A Carta Europeia de Ordenamento do Território, assinada em 1983, e a apresentação do 
Esquema de Desenvolvimento do Espaço Comunitário (EDEC), em 1999, são considerados 
marcos em matéria de ordenamento à escala europeia. No entanto, importa referir um conjunto 
de inciativas e de fatos que os antecederam, determinantes para o estabelecimento de uma 
maior proximidade, analítica e instrumental, entre os domínios do desenvolvimento regional e 
do ordenamento do território[19].   
Segundo Eduarda Marques da Costa, pesquisadora do Instituto Geográfico e de Ordenamento 
do Território da Universidade de Lisboa, foi no início da década de 1970 que  as preocupações 
da comunidade em matéria de política regional procuravam responder sobretudo ao aumento 
dos desiquilíbrios regionais, centrando-se as políticas na redistribuição do crescimento 
econômico. Com a crise econômica que se seguiu nos anos 70, as implicações sociais e 
territoriais desses desequilíbrios econômicos ganharam uma nova dimensão, estabelecendo-
se, na década seguinte, uma maior proximidade entre as vertentes do desenvolvimento 
regional e do ordenamento territorial. Nos anos 90, a globalização, assim como a 
democratização e o início da integralização dos novos países do Leste europeu, contribuíram 
igualmente para o aumento das desigualdades ao nível europeu, situação que veio reforçar o 
papel do ordenamento territorial como um elemento fundamental para o aumento da coesão 
econômica, social e territorial.   
A integração na Comunidade Europeia possibilitou que as regiões de fronteira de Portugal e 
Espanha se beneficiassem de intervenções específicas de iniciativa comunitária, com vistas ao 
seu desenvolvimento. Referimono-nos aos INTERREG I e II, instrumentos subjancentes na 
política regional comunitária para a integração dos territórios fronteiriços. “[...] criado para 
auxiliar as zonas fronteiriças a se integrarem no grande mercado único, principalmente através 
da melhoria da cooperação entre regiões separadas por fronteiras nacionais” [29]. O primeiro, 
aprovado em 1991 e na qual se enquadrou o Programa de Desenvolvimento das Regiões 
Fronteiriças de Portugal e Espanha (PDRFPE), visou fundamentalmente a permeabilização da 
fronteira, fomentando as ligações viárias; articular territorialmente esse espaço, mediante a 
formação de uma rede de núcleos urbanos e de atividade, interligados e capazes de estimular 
processos de desenvolvimento endógenos; integrar os sistemas econômicos transfronteiriços, 
favorecendo as relações de intercâmbio; gerir de forma coordenada os recursos naturais, 
culturais e ambientais fronteiriços, para fomentar o seu aproveitamento conjunto. Na 
sequência, foram definidos vários subprogramas e ações, agrupados da seguinte forma: 
recuperação do patrimônio e turismo; estradas de integração e articulação; agricultura e 
desenvolvimento rural; conservação dos recursos hídricos e saneamento; ações de 
cooperação transfronteiriças; gestão e acompanhamento  [1].  
O segundo, O INTERREG II (1994-1999), valorizou de novo os projetos e ações comuns, 
nomeadamente os de nível local e regional, através  da constituição de parcerias entre os 
promotores de um e outro lado da fronteira, públicos e privados. Projetos sob os seguintes 
domínios: estradas, agricultura, indústria, comércio, educação, cultura, desporto e turismo, 
desenvolvimento rural e ambiente. Outras gerações de INTERREGs (III e IV) também são 
relevantes para o desenvolvimento das fronteiras.  
Outro objetivo estratégico do PNPOT refere-se ao turismo especificamente: “Implementar uma 
estratégia que promova o aproveitamento do potencial turístico de Portugal às escalas 
nacional, regional e local, designadamente através da implementação  do Plano Estratégico 
Nacional do Turismo (PENT), da implementação das estratégias definidas nos Instrumentos de 
Gestão Territorial e na diversificação da oferta estruturada de produtos turísticos numa 
perspectiva territorial” [11]. 
O desenvolvimento turístico sem um ajuste que suporte as interferências no local poderá 
promover uma série de impactos, tanto a nível ambiental, como também social e  econômico, 
causados pela concentração de equipamentos e infraestruturas de utilização 
predominantemente turísticas. Assim, o planejamento turístico surge como uma ferramenta 
para controlar os impactos negativos do desenvolvimento turístico e, paralelamente, proteger 
os recursos, dos quais a atividade turística depende. 
“A actividade turística no País tem peso económico, importância social e é factor de 
desenvolvimento regional” [20]. O turismo tem vindo a desempenhar um papel fundamental no 
aumento dos rendimentos das regiões de fronteira. Para além da melhoria da oferta de 
equipamentos turísticos, assistimos `a criação de determinadas infraestruturas que são 
melhoria da qualidade de vida das regiões, seguramente uma das estratégias fundamentais 
para o aumento dos rendimentos em áreas desfavorecidas, nomeadamente as de fronteira 
[15]. 
Assim como em Portugal, no Brasil, o  planejamento turístico à escala regional é uma 
estratégia de gestão e também de domínio espacial, pois conforme o Programa de 
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Regionalização do Turismo (PRT), o território é imprescindível de integração do homem com o 
ambiente, dando origem a diversas formas de se organizar e se relacionar com a natureza, 
com a cultura e os recursos disponíveis [9].  
A partir do momento em que a atividade turística se desenvolve em um determinado território, 
passa a promover a sua (re)funcionalização e a consequente inserção de um novo sistema de 
objetos condizente com a nova funcionalidade. O território está a ser turistificado e é no 
momento dessa atividade econômica e prática social que se pode denominá-lo de território 
turístico [21].  
O diálogo do turismo com o território, produz transformações, como as vistas acima, inserindo 
no território novos objetos (meios de hospedagem, equipamentos de lazer, ócio, restaurantes 
etc). “É necessário ter-se em conta, para compreender a complexidade da atividade turística, 
que ela implica várias ligações com a produção do lugar e a produção em geral, além da 
circulação de pessoas e mercadorias” [22].   
Uma outra abordagem possível é a da classificação dos turismos de nicho. Segundo [23] é em 
função do seu posicionamento face à dominância dos contextos/natureza das suas atividades. 
Sobressai, segundo os autores, a dominância cultural, que pode ser transversal aos ambientes 
natureza, rural e urbano. 
O turismo é compreendido como um fenômeno econômico, social, político e cultural de grande 
importância para o lazer da sociedade contemporânea. Cristaliza-se a partir das conquistas do 
tempo livre, que se torna um tempo social expropriado pela sociedade capitalista para criar a 
necessidade de seu consumo mediante a busca de novos ambientes [24], [25] e [26].  
Numa perspectiva espacial, o turismo em regiões de fronteira, considerando o caso do Brasil 
com o Paraguai demanda vários estudos, especialmente para tornar essa região fronteiriça em 
espaços equalizados sob o ponto de vista econômico  e social, haja vista as desigualdades 
existentes como já apontado em [12]. 
A abertura das fronteiras na Europa, resultante do processo de integração europeia, contribui 
para a produção de novas territorialidades e novos modelos de relacionamento, evidentemente 
diferenciados, nas várias regiões de fronteira da União Europeia (UE), embora haja 
unanimidade dos estudos socioeconômicos, de portugueses e espanhóis, em afirmarem as 
disparidades: 

Los años finales del siglo XX han visto un aumento sin precedentes 
em las relaciones de todo tipo entre ambos países, aunque también 
es cierto  que desencuentros han crecido casi em la misma 
proporción. Como ya se há dicho, España se convierte em el primer 
sócio comercial de Portugal, mientras que Portugal há orientado sus 
insersiones hacia España [37].  

Estudo sobre a fronteira de Portugal-Espanha [27], demonstra o crescimento turístico nas 
regiões de fronteira, mostrando efeitos positivos na estrutura econômica, no tecido socio-
profissional, na demografia, na cultura, no ambiente e na própria organização do território. 
Ainda, sob o mesmo estudo, o turismo apoia nas áreas de fronteira uma relativa diversificação 
funcional, no decurso da qual se geram novas configurações organizacionais do território, o 
que obriga ao reforço do planejamento regional e urbano, inclusivamente de âmbito 
transfronteiriço. O crescimento do turismo nessa fronteira é decorrente a adesão à União 
Europeia (UE), que desencadearam a aproximação entre os dois países com políticas 
regionais exitosas no plano das cooperações [38].   
De acordo com números do World Travel & Tourism Council (WTTC), o turismo contribuiu com 
9, 2 bilhões de euros para a economia portuguesa em 2011, o que significa 5,3% do total do 
Produto Interno Bruto (PIB). Ou seja, segundo a mesma organização, que  Portugal se situa 
como a 27ª economia mundial no que toca à contribuição do turismo para as receitas do país. 
E é por isso que, cada vez mais, surgem novas iniciativas para alargar a atividade. (Disponível 
em: < http://www.wttc.org>. Acesso em: 20  ago. 2012).   
Atualmente existem onze Entidades Regionais de Turismo  (ERT) em Portugal, mas que estão 
em fase de transição para uma reestruturação em cinco ERT que serão assim chamadas: 
Região do Turismo do Norte de Portugal; Região do Turismo do Centro de Portugal; Região de 
Turismo do Oeste e Vale do Tejo; Região de Turismo do Algarve e a Região de Turismo do 
Alentejo. Com esta nova nomenclatura de entidades regionais, cada uma delas se coadunará, 
especificamente, na Comissão de Coordenação e Desenvolvimento Regional (CCDR). As cinco 
CCDRs são também chamadas de regiões administrativas e estão baseadas nas NUT II. A 
NUT é a Nomenclatura de Unidades Territoriais para fins estatísticos, designam sub-regiões 
estatísticas em que se divide o território dos países da União Europeia, incluindo o território 
português. De acordo com o regulamento (CE) nº 1059/2003 do Parlamento Europeu e do 
Conselho, de 26/05/2003, relativo à institucionalização de uma Nomenclatura Comum das 
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Unidades Territoriais Estatísticas (NUTS) estão subdivididas em 3 níveis: NUTs I, NUTs II e 
NUTs III. 
Constatou-se [27] que as áreas de fronteira apresentam uma grande variedade de atrativos, 
em grande parte relacionados com produtos turísticos pouco desenvolvidos em Portugal, mas 
que possuem peculiaridades e potencial para uma promissora atividade turística.  
A abertura da fronteira à livre circulação de pessoas e bens entre Portugal e  Espanha, no 
decurso da inserção dos dois países na Comunidade Europeia (CE), veio alterar 
profundamente os mecanismos de relacionamento transfronteiriço. De fato, a fronteira surge 
como elo de união entre áreas com grande similaridade econômica e cultural, com baixo nível 
de desenvolvimento local e regional [27]. 
O programa europeu INTERREG, criado pela Comunidade Europeia para reforçar o 
desenvolvimento fronteiriço, aponta um novo modelo de relações de fronteira, no qual se torna 
fundamental o planejamento regional, no sentido de configuração de uma estratégia de 
desenvolvimento conjunto, da qual decorre ações e projetos apoiados financeiramente pela CE 
e pelos Estados português e espanhol.[27]. 
 
4. Considerações Finais 
Em fase inicial, vislumbram-se traços da fronteira luso-espanhola, vista como um conjunto 
territorial. Contudo, vale realçar as profundas diferenças regionais que marcam este espaço 
fronteiriço, objeto desta pesquisa. O ordenamento do território e a acessibilidade é uma 
prioridade que se estabelece com o fim de fomentar a integração territorial da fronteira, 
mediante uma estratégia conjunta de ordenamento que permita um planejamento territorial 
coerente e ordenado, assim como a valorização de espaço e a cooperação territorial entre 
zonas rurais e urbanas [30]. A acessibilidade a redes, tanto de infraestruturas de transporte 
como de telecomunicações e energéticas, coloca-se como uma necessidade para a melhoria 
da permeabilidade da fronteira e a qualidade de vida dos seus habitantes.  
A carência de políticas regionais, reconhecidas por estudos de Lia Osório Machado [10], em 
áreas fronteiriças do Brasil indicam que temos muito a avançar. Nesse sentido, a experiência já 
acumulada pela União Europeia, em relação às cooperações transfronteiras, permite uma 
aprendizagem para outras realidades fronteiriças, com fortes  apelos ao desenvolvimento 
regional. 
Estudos realizados até o presente momento, demonstram que a fronteira do Brasil-Paraguai 
tem muito a aprender com a experiência acumulada na fronteira de Portugal-Espanha, 
mormente às políticas e instrumentos de ordenamento territorial desencadeadas a partir da 
adesão à UE.  
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RESUMO 
Estando atualmente a decorrer o processo de revisão da Lei do Solo, nesta comunicação 
pretende-se, antes de mais, identificar os problemas, ineficiências e bloqueios ao 
desenvolvimento ao longo dos últimos anos, que decorreram da aplicação da lei em vigor. 
Subsequentemente procura-se, através da análise da Lei do Solo espanhola, identificar 
algumas propostas de superação destes problemas, ineficiências e bloqueios, no sentido de: (i) 
garantir o acesso dos cidadãos à habitação (evitando a especulação imobiliária da última 
década); (ii) controlar o processo de crescimento urbano e recuperar uma larga fatia de fogos 
devolutos; (iii) combater a corrupção urbanística, garantindo maior transparência e participação 
dos cidadãos nos processos urbanísticos, e (iv) reverter para a sociedade o retorno das mais-
valias geradas pela intervenção urbanística dos poderes públicos. Estas propostas centram-se, 
nomeadamente: (i) na concretização do princípio do desenvolvimento urbano sustentável; (ii) 
na nova conceção do estatuto do direito de propriedade do solo, (iii) na nova abordagem das 
obrigações dos proprietários ou terceiros intervenientes nos processos de transformação 
urbanística; (iv) nos novos critérios de valorização dos solos, de acordo com o seu valor real e 
atual; (v) e nos novos instrumentos administrativos de intervenção nos solos. 
Espera-se, deste modo, contribuir para o debate e propôr alterações da Lei dos Solos, de modo 
a suportar Políticas Públicas territoriais mais eficientes, melhor adaptadas às necessidades, e 
capazes de superar o cenário de crise atualmente sentido, contribuindo para o 
desenvolvimento sustentável dos territórios e para a qualidade de vida das populações. 
Palavras-chave: Especulação; Lei do Solo espanhola; Lei do Solo portuguesa; mais-valias; 
políticas de solos  
 

INTRODUÇÃO 
Semelhantemente àquilo que aconteceu até há pouco tempo noutros países desenvolvidos, em 
Portugal emergiu uma obcessão pela conversão de solo rural em solo urbano e na 
intensificação do uso do solo [1] favorecido por: (i) incongruências na base urbanística legal, e 
na respetiva compatibilização com os instrumentos de planeamento; (ii) falta de clarificação nas 
atribuições de planeamento, e falta de clareza nas delimitações entre as esferas da 
administração pública e dos técnicos de planeamento, (iii) deficiências concetuais e 
operacionais na taxação da propriedade; (iv) excessiva permissividade dos organismos da 
administração pública; e (v) desconhecimento sistemático por parte do sistema de planeamento 
das características e condições de mercado, bem como dos impactos que as decisões 
administrativas exercem sobre os valores da propriedade [2]. 
As consequências têm-se vindo a manifestar a diversos níveis. Antes de mais, os poderes 
municipais têm falhado no controle da distribuição de mais-valias que resultam das suas 
próprias decisões de planeamento e intervenções administrativas sobre o território. Estas mais-
valias correspondem ao acréscimo de valor da propriedade decorrentes quer de decisões 
administrativas de planeamento - mudanças de usos agrícolas para usos urbanos, definição de 
perímetros urbanos, divisão da propriedade fundiária, expansão da capacidade construtiva, e 
aumento do número de frações autónomas - quer de obras públicas [3]. Esta falta de controle 
tem vindo a alimentar processos especulativos – que se traduzem numa subida incontrolada 
dos preços do solo e do imobiliário - que beneficiam excessivamente interesses privados, em 
detrimento da sua aplicação em favor do interesse social geral. 
Além disso, as políticas municipais e as decisões de planeamento não têm sido capazes de 
atingir um equilíbrio sustentado entre o interesse público e os interesses dos proprietários 
fundiários privados (ou seja, o solo não tem sido capaz de assegurar a sua função social, 
respeitando os direitos da propriedade privada, e o planeamento continua a desenrolar-se 
ignorando a performance económica real). Isto tem-se vindo a traduzir, por um lado, na 
incapacidade dos poderes municipais: assegurarem a disponibilidade de solo e de produtos 
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imobiliários para os diversos tipos de usos funcionais, a preços razoáveis; evitarem lucros 
excessivos antes, durante e após os processos de urbanização e construção; e estimularem a 
iniciativa privada, assegurando a neutralidade dos interesses dos proprietários do solo face às 
dinâmicas fundiárias e às mudanças nas intensidades de uso induzidas pelos próprios 
processos de planeamento [4]. Tudo isto se tem vindo a traduzir na perda de controle dos 
preços de mercado por parte da administração pública. 
A nível urbano, os centros das cidades têm vindo progressivamente a atrofiar-se – 
acumulando-se os imóveis devolutos e em elevado estado de degradação e os solos 
expectantes - como contrapartida dos processos de expansão desordenada das periferias 
urbanas, em que se aposta fundamentalmente na construção nova em detrimento da 
renovação e regeneração da construção já existente. Estes processos geram um crescimento 
urbano insustentável nas perspetivas ambiental, económica e social.  
Neste artigo, procede-se ao levantamento dos problemas decorrentes da aplicação na Lei do 
Solo portuguesa atualmente em vigor e da anterior Lei do Solo espanhola (em vigor entre 1998 
e 2007). Estes problemas são brevemente caracterizados e inter-relacionados procurando 
identificar-se as razões que lhes estão subjacentes. Finalmente são analisadas algumas das 
propostas de resolução destes problemas pela atual Lei do Solo espanhola. Estas propostas 
são – com as devidas adaptações - transferíveis para a legislação portuguesa, no sentido da 
resolução de problemas similares. 

 
ANÁLISE EFETUADA 
Os problemas detetados decorrentes das práticas urbanísticas no âmbito da Lei do Solo e da 
legislação e regulamentação correntemente em vigor estão identificados e relacionados na 
seguinte representação diagramática (figura 1): 

 

 

Figura 1: Problemas decorrentes da aplicação da Lei do Solo atualmente em vigor. 
 
O problema da especulação dos valores fundiários relaciona-se diretamente com a forma como 
o solo é avaliado.  
Os acréscimos de valor da propriedade podem ter dois tipos de origens (simultâneas ou 
alternativas): (i) decisões e intervenções de planeamento territorial, que não dependem do 
investimento ou mérito do proprietário, e (ii) lucros que resultam dos objectivos dos negócios e 
do normal funcionamento dos mercados, e da realização de benfeitorias pelo 
proprietário/arrendatário do prédio [3]. Assim, o valor de uma parcela de solo pode ser 
decomposto em duas componentes distintas [5]: o valor de base territorial – que depende da 
sua dimensão, localização e uso autorizado (isto é, das intervenções de planeamento) -, e o 
restante valor – que resulta das benfeitorias efectuadas pelo proprietário fundiário (está ligado 
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ao mérito do proprietário, ao investimento por ele efectuado, e às características de 
funcionamento de mercado) [6]. 
O controle de mais-valias pode ser feito pelo Estado ou pelas autarquias, quer através do 
aparelho fiscal, quer através de uma política de solos adequada e da respectiva gestão 
urbanística. O problema da especulação surge porque estas entidades têm dificuldade em 
controlar os processos de geração e de distribuição das mais-valias decorrentes das suas 
próprias decisões. Se os processos de produção de solo urbanizado forem da responsabilidade 
dos organismos públicos, a administração pública manifesta-se capaz de deter integralmente 
as mais-valias sem conflitualidades, dita as regras do crescimento urbano, e equilibra o 
funcionamento do mercado fundiário [3]. Mas se a produção de solo urbano for concessionada 
a privados, a administração pública perde um instrumento fundamental para exercer uma 
política reguladora de solos no mercado e de crescimento urbano, e apenas será capaz de 
cobrar e de reverter em seu favor uma parte das mais-valias, e tal ocorrerá de modo vago e 
indirecto já que a taxação das mais-valias se baseia em valores presumidos. No caso dos 
loteamentos urbanos levados a cabo por particulares, o valor das mais-valias aparece 
misturado com os custos das infraestruturas, e com os lucros e prejuízos do 
promotor/construtor/vendedor, e nestas circunstâncias torna-se quase impossível reter de 
forma clara e transparente as mais-valias geradas [6]. 
Os custos do solo subdividem-se em duas partes [7]: o custo de transferência - que 
corresponde ao rendimento capitalizado decorrente do seu uso produtivo -, e a renda 
económica. O custo de transferência é uma componente dos custos imobiliários que, portanto, 
entra no estabelecimento dos seus preços, enquanto que a renda económica é dada pela 
diferença entre o preço do solo e o seu custo de transferência. A renda económica do solo 
inclui, assim, uma renda excedentária relativamente ao custo de transferência, e uma margem 
de lucro adicional, sendo muito difícil a distinção objectiva entre renda e lucro. As mais-valias 
fundiárias são, assim, dadas pela diferença entre o preço de mercado do solo e o seu custo de 
transferência acrescido da renda excedentária. A formação e distribuição das mais-valias 
fundiárias deverá, pois, ser regulada pelos poderes municipais assegurando, por um lado, a 
função social do solo e, por outro, a necessidade de estimular as iniciativas e os investimentos 
dos produtores, construtores e vendedores [8]. 
Um dos objectivos da Lei do Solo actualmente em vigor, que data de 1976, consistia na 
resolução do problema habitacional, evitando a especulação imobiliária. Embora o problema da 
habitação se tenha resolvido, a lei foi incapaz de atingir o segundo objetivo. 
Ora a anterior lei do solo espanhola, e a atual lei do solo portuguesa, ao estabelecerem a 
classificação urbanística dos solos, incorporam nestes expetativas de valorização prévias à 
execução dos planos e, consequentemente, incentivam a inflação dos valores fundiários e os 
processos especulativos. A orientação estratégica da anterior Lei do Solo espanhola (em vigor 
desde 1998), ao consagrar o princípio de que todo o solo seria prevalecentemente urbanizável, 
desencadeou um “boom” imobiliário que quase triplicou o preço das habitações ao longo da 
última década [9]. Este acentuado processo de especulação deveu-se, essencialmente, ao 
facto do valor fundiário estar a ser definido em função dos seus usos potenciais e não dos seus 
usos presentes e reais. 
Além disso, a forma de abordar a segmentação do mercado fundiário tem-se vindo a revelar 
desajustada da realidade, ao estabelecer classificações de uso do solo dissociadas das lógicas 
de funcionamento de mercado [10], tomando os usos existentes como ponto de partida, em vez 
de adoptar uma atitude proativa e de orientação estratégica. 
Por outro lado, outro dos grandes objectivos a que o planeamento deverá ser capaz de 
responder refere-se à necessidade de incentivar a iniciativa privada de promotores, 
construtores e vendedores no sentido de um desenvolvimento económico equilibrado e 
sustentável. Surge aqui a questão da confrontação entre o interesse público e o interesse 
privado. E embora – de acordo com a Constituição da República Portuguesa – o solo deva 
desempenhar uma função iminentemente social [11], satisfazendo interesses públicos 
específicos de salubridade, segurança e estética dos edifícios, e os interesses gerais da 
colectividade, também é necessário respeitar os direitos da propriedade imobiliária urbana. Ora 
a legislação urbanística não aborda de forma cabal este problema. Nem o próprio sistema de 
planeamento do território responde convenientemente ao modo como a propriedade privada 
deverá cumprir a sua função social. 
Apesar da sua importância crucial para o Planeamento, a legislação urbanística ainda não 
tratou convenientemente a questão da propriedade imobiliária urbana [11]: (i) a Lei dos Solos 
limitou-se a regular as formas de aquisição e de alienação do solo pelo sector público 
administrativo, enquanto que (ii) a Lei de Bases da Política de Ordenamento do Território e 
Urbanismo remete o ajustamento (“conformação”) do conteúdo do direito da propriedade 
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imobiliária urbana para os instrumentos de planeamento (planos municipais de ordenamento do 
território) através da definição do regime de usos do solo sem, no entanto, compatibilizar este 
regime com o regime civil da propriedade. 
Se a legislação fundiária não definir um quadro estratégico de uso do solo, que promova o seu 
uso equilibrado e sustentavel sob os pontos de vista social, económico e ambiental, e se não 
definir metas referentes aos objetivos de urbanização e de regeneração, a falta de clareza no 
que se refere aos direitos de propriedade levará a comportamentos de entesouramento e à 
manutenção de imóveis devolutos e em elevado estado de degradação.  
Neste enquadramento, é importante que a legislação urbanística, e em particular a Lei do Solo 
seja capaz de [11]: (i) compatibilizar o conteúdo do direito da propriedade urbana com os 
instrumentos de gestão territorial (inserindo o direito da propriedade privada na legislação 
urbanística), (ii) adequar a estrutura da propriedade e o seu objeto às necessidades da vida 
urbana e do uso do solo com uma orientação social, quer através do reforço do paradigma da 
propriedade horizontal por contraposição ao paradigma da propriedade vertical, quer através 
da autonomização progressiva do direito de construir do conteúdo do dieito da propriedade 
privada (compatibilizando a governância pública da cidade com a apropriação privada do seu 
espaço). A nova Lei do Solo deverá ser capaz de garantir uma política de solos socialmente 
orientada, a reabilitação, e o controle do crescimento urbano desordenado, e da 
disponibilização de solos e dos respetivos níveis de preços. 

 
RESULTADOS E DISCUSSÃO 
No sentido de fazer face ao problema da sobrevalorização e da especulação dos valores 
fundiários, a Lei do Solo espanhola (contrariamente à lei que a precedeu) deixa de valorizar os 
terrenos a partir da sua classificação (distinção entre solos rural e urbano) e qualificação 
(integração nas categorias em função da utilização dominante no âmbito das duas classes) 
urbanísticas (os termos classificação e qualificação são usados na mesma aceção da Lei do 
Solo portuguesa) [12]. Assim esta lei, em vez de considerar classes de solo propõe apenas 
situações básicas de solo e critérios de valorização. Ou seja, considera a situação real ou atual 
do solo apenas como sendo ou rural ou urbanizado (em que se define como solo urbanizado 
aquele que foi efetivamente e adequadamente transformado num processo de urbanização). 
Na Lei do Solo espanhola foram incluídas diversas medidas tendentes a garantir uma maior 
transparência e participação dos cidadãos na elaboração dos planos urbanísticos municipais 
[9]. Estas medidas incluem a obrigação de publicação do nome de todos os proprietários de um 
dado terreno durante os cinco anos anteriores à sua requalificação, e a exigência de 
declaração pública dos bens para todos os autarcas e responsáveis municipais [9]. Estas 
medidas permitem fazer face ao problema da corrupção. 
A atual Lei do Solo espanhola propõe a resolução do problema da excessiva preocupação pela 
conversão de solo rural em solo urbano, passando a encarar o solo (incluindo o solo urbano) 
como um recurso natural ambiental escasso e não renovável. Neste âmbito a lei defende um 
desenvolvimento sustentável compatível com a minimização dos impactos do crescimento 
urbano, e incentiva a regeneração urbana. Articula-se, assim, com instrumentos comunitários 
de enquadramento – Esquema de Desenvolvimento do Espaço Comunitário (EDEC) e 
Estratégia Temática para o Meio Ambiente Urbano – defensores de um modelo urbano 
compacto (por contraponto aos efeitos nefastos da urbanização dispersa como sejam o 
impacto ambiental, a segregação social, e a ineficiência económica gerada por elevados custos 
energéticos, de construção, manutenção de infraestruturas e prestação de serviços públicos). 
Esta lei promove, ainda, a sustentabilidade social (no sentido da integração e da coesão 
social), o que permite fazer face ao problema da geração de crescimento urbano insustentável 
sob as perspetivas ambiental, económica e social. Para os planos poderem tratar as questões 
referentes à habitação precisam de instrumentos que garantam variedade de tipologias e 
heterogeneidade social de ocupação, articulada com a integração social nos espaços públicos. 
Anteriormente prevalecia a ideia de que o aumento da oferta de solo urbano iria reforçar a 
reforma estrutural da economia espanhola. A lei atual, no entanto, realça a conceção básica do 
estatuto do solo. Esta conceção baseia-se nos princípios da necessidade (só reclassifica como 
solo urbano aquele que é necessário), da fundamentação (o solo rural pode ser reclassificado 
como solo urbano apenas se for necessário, atendendo aos interesses económicos, sociais e 
ambientais subjacentes) e da preservação (o restante solo rural deverá ser preservado como 
tal). Em Espanha nos planos exige-se a avaliação ambiental (incluindo um mapa de riscos 
naturais); informação sobre a sustentabilidade económica (incluindo as consequências 
financeiras da realização/manutenção de infraestruturas e prestação de serviços); e a 
justificação de que o solo destinado a usos produtivos é suficiente e adequado. O princípio de 
desenvolvimento sustentável defendido nesta Lei do Solo espanhola tem como objetivos: 
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proteger e conservar o património, a natureza, a flora, a fauna e a paisagem; desenvolver o 
solo rural de acordo com a sua natureza (e independentemente da sua 
adequação/desadequação à transformação urbanística); e ocupar de modo eficiente o solo em 
meio urbano (atendendo a uma adequada compatibilização de usos e dotação suficiente de 
infraestruturas e serviços para a densidade prevista). 
Para fazer face ao problema dos comportamentos de entesouramento por parte dos 
proprietários fundiários e imobiliários, que por sua vez conduzia a solos e imóveis devolutos e 
em elevado estado de degradação, a conceção do direito da propriedade privada do solo na 
atual Lei do Solo espanhola deixa de incluir o direito à sua urbanização; e os direitos e deveres 
constitucionais em matéria de regime de solos deixam de ser exclusivamente identificáveis com 
a propriedade. 
Complementarmente, e no sentido de contrariar a tendência para a construção nova em 
detrimento da renovação/regeneração da construção já existente, a lei espanhola introduz a 
figura do “agente urbanizador e do agente empreendedor”, que atuam como intermediários 
entre a administração e os proprietários fundiários no momento em que é tomada uma decisão 
referente à urbanização de um dado terreno. 
No que se refere à garantia de cumprimento da função social do solo, a lei espanhola permite 
que a administração pública controle (embora parcialmente) os preços de mercado, já que 
assegura o direito constitucional a uma habitação digna e adequada (estabelecida nos planos 
de ordenamento do território) através da constituição reservas de habitação (sujeitas a regime 
de proteção no âmbito dos processos urbanísticos). 
 
CONCLUSÕES 
A Lei do Solo espanhola procura fazer face a estes diversos problemas (surgidos em Espanha 
durante o período de vigência da lei anterior à semelhança, aliás, daquilo que aconteceu em 
Portugal no que se refere à aplicação da lei atual), tendo como principais objetivos: (i) garantir 
o acesso dos cidadãos à habitação (evitando a especulação imobiliária da última década); (ii) 
controlar o processo de crescimento urbano e recuperar uma larga fatia de fogos devolutos; (iii) 
combater a corrupção urbanística, garantindo maior transparência e participação dos cidadãos 
nos processos urbanísticos; e (iv) reverter para a sociedade o retorno das mais-valias geradas 
pela intervenção urbanística dos poderes públicos [12]. 
As principais propostas da Lei espanhola no sentido do atingimento destes objetivos consistem: 
(i) na concretização do princípio do desenvolvimento urbano sustentável; (ii) na nova conceção 
do estatuto do direito de propriedade do solo (que não inclui o direito de urbanizar); (iii) na nova 
abordagem das obrigações dos proprietários ou terceiros intervenientes nos processos de 
transformação urbanística; (iv) nos novos critérios de valorização dos solos, de acordo com o 
seu valor real e atual; e (v) nos novos instrumentos administrativos de intervenção nos solos 
[12]. 
A análise da legislação e de experiências de outros países europeus assume elevada 
relevância na reformulação das nossas políticas públicas, sobretudo neste tema tão relevante 
como é a política de solos, atendendo às suas fortes inter-relações com o desenvolvimento 
económico e com a promoção da qualidade de vida das populações. 
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RESUMO 
As políticas públicas de reabilitação urbana em Portugal são recentes e apenas na última 
década ganharam, tendencialmente, maior relevo, influenciando os promotores privados e 
públicos que atuam sobre o território. No presente estudo pretende-se avaliar o impacte da 
intervenção e do investimento público em reabilitação urbana, tomando como referência o 
trabalho desenvolvido pela Porto Vivo, SRU e a sua contribuição para o processo de 
revitalização da Baixa do Porto, influenciando a dinâmica micro e meso-económica, não 
apenas das entidades que aí operam, mas também daquelas que destas são subsidiárias. A 
influência que a sociedade exerce sobre as diferentes atividades económicas, quer sejam 
ligadas ao comércio, ao turismo ou ao setor imobiliário e da construção, potencia uma 
avaliação holística e integrada da atividade que executa. A metodologia aqui desenvolvida 
recupera a documentação produzida e recorre a um caso de estudo; em concreto, à 
intervenção desenvolvida no quarteirão Carlos Alberto, através de um levantamento do estado 
inicial e final, de forma a produzir elementos comparativos que permitam inferir sobre o impacte 
da Porto Vivo, SRU. A escolha deste quarteirão obedece a critérios ponderados, 
nomeadamente, ao pioneirismo que representa e à singularidade da operacionalização 
executada, bem como ao avançado estado de reabilitação e reocupação funcional do 
quarteirão. A análise desenvolvida permite, portanto, responder às questões de investigação 
formuladas, que passam por aferir o trabalho desenvolvido pela Porto Vivo, SRU, no período 
entre 2005 e 2011, no quarteirão Carlos Alberto em específico, e quais os efeitos que tal 
trabalho gerou em termos de benefícios sociais, económicos, patrimoniais, culturais e na 
defesa do interesse público. Conclusivamente, procura-se avaliar a capacidade da Porto Vivo, 
SRU inverter a espiral de declínio patrimonial, social e económico no quarteirão Carlos Alberto, 
exemplificativo do modelo de política de reabilitação urbana que vem a desenvolver em todo o 
território da Baixa do Porto. Indo mais além, a aplicação desta metodologia que permite a 
avaliação global da intervenção de uma sociedade de reabilitação urbana vem a servir de 
ensaio, de forma a ser replicada num âmbito mais abrangente ou num outro contexto, enquanto 
método de avaliação de impacte das políticas públicas de reabilitação urbana.  
Palavras-chave: avaliação de impacte, política de cidades, políticas públicas, reabilitação 
urbana 
 

INTRODUÇÃO 

A reabilitação urbana em Portugal tem ganho adeptos em várias fileiras, por força da crise 
económica e financeira, despoletada em 2008, e que atinge o setor da construção e do 
imobiliário de forma expressiva. Diferentes vozes têm vindo a reivindicar uma mudança de 
paradigma, orientando a política de cidades e de habitação para a densificação das áreas 
urbanas já consolidadas e a reabilitação, recuperação e reutilização do parque imobiliário e das 
infraestruturas existentes, em detrimento da ocupação extensiva do solo na periferia das 
cidades e da contínua expansão da construção nova [1, 3, 9-11, 18, 23]. Os argumentos 
económicos, ambientais, sociais e culturais impelem agentes públicos e privados a reorientar 
as estratégias de investimento, e, neste âmbito, a Porto Vivo, SRU afigura-se como uma 
entidade que tem marcado o cumprimento deste objetivo, sendo portanto um exemplo e caso 
de estudo relevante [18, 23, 36]. 
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A crise recente, que ainda hoje inflige os seus efeitos na economia nacional, veio agudizar os 
desequilíbrios que já se faziam sentir e que resultam de práticas anteriores. De facto, as 
políticas urbanas e de habitação em Portugal, implementadas ao longo do século passado e 
em boa parte da primeira década do século XXI, são reveladoras da fraca experiência nacional 
em termos de estratégias integradas de ordenamento do território, comprovando um atraso 
significativo em relação às melhores práticas europeias [2, 12, 18, 19, 42]. Os desequilíbrios 
causados sobre o território nacional, durante décadas, não se resolvem celeremente, como é o 
desejo de alguns, mas demorarão também décadas a serem ultrapassados. A situação em que 
se encontra o mercado imobiliário e o sector da construção civil tem determinado que a 
reabilitação urbana e a mudança da política de cidades sejam vistos, sobretudo, como uma 
tábua de salvação, pressionando no sentido da adoção de reformas, não apenas nas 
estratégias de ordenamento do território, mas também no corpo jurídico que regula a 
reabilitação urbana e o arrendamento, sem que os efeitos dessas reformas, em termos 
económicos, sociais, ambientais e de ordenamento do território sejam devidamente 
ponderados. A consolidação, no nosso país, das modernas práticas de regeneração urbana, de 
conservação do património urbano e de desenvolvimento urbano sustentável, não obstante o 
reconhecimento da urgência da intervenção (vide, Preâmbulo do Decreto-Lei n.º 104/2004, de 
7 de Maio, ou do Decreto-Lei n.º 307/2009, de 23 de Outubro), não se coaduna com programas 
e políticas irrefletidas ou com a simples transferência do ónus da intervenção para os 
promotores privados, numa lógica de mercado, e em que se esquece o papel e a 
responsabilidade primordial do Estado sobre esta matéria. Recupere-se, a este propósito, a 
seguinte questão colocada por Keller et al. [24] (pp. 53): 

“Has the public interest in the sense of the common goal already been abandoned or is it 
utilized just for the sake of producing optimal conditions for private investments?” 

No presente estudo, recupera-se a complexidade do trabalho desenvolvido pela Porto Vivo, 
SRU, executando uma estratégia refletida e explanada no Masterplan, publicado em 2005, e 
que orienta a sua atividade desde então. Ao longo dos últimos sete anos, a Sociedade de 
Reabilitação Urbana da Baixa Portuense tem vindo a envolver-se num conjunto de operações 
transversais, desde a recuperação do edificado privado, mas também a parceria na 
requalificação do espaço público, a revitalização da base económica, a promoção da coesão 
social, a conjugação da inovação com a defesa do património e da cultura locais, cujos efeitos, 
aos mais diversos níveis (financeiro, económico, social, cultural e ambiental) não podem ser 
avaliados no curto prazo, exigindo uma perspetiva inter-temporal [34]. Já o Decreto-Lei n.º 
307/2009, de 23 de Outubro, reconhece o prazo de quinze anos para concretizar as operações 
de reabilitação urbana no quadro das áreas de reabilitação urbana a criar, o que sublinha o 
condicionalismo de longo prazo da execução de qualquer intervenção integrada de reabilitação 
urbana. 
A análise à atividade desenvolvida pela Porto Vivo, SRU decorre da necessidade de dar um 
contributo na aprendizagem sobre as entidades que operam ao nível do ordenamento do 
território e da reabilitação urbana em Portugal [11, 18, 26, 37]. Tal como refere Ferrão [19] (pp. 
20) no seu prefácio: 

“(…) sabemos ainda menos sobre os microprocessos de aprendizagem, produção de 
conhecimento e mudança no seio das entidades com responsabilidade ou impacte no 
domínio do ordenamento do território. De facto, não existem em Portugal análises empíricas 
acerca dos modos como se aprende, produz conhecimento e inova no contexto da 
conceção, realização e avaliação da política de ordenamento do território.” 

O facto da Porto Vivo, SRU assumir um papel de facilitador da intervenção e de conciliador dos 
interesses públicos e privados, concede-lhe um caráter exemplificativo do impacte que uma 
entidade pública deste tipo produz no seu território, contribuindo de forma relevante para um 
processo de mudança. Revela-se, no fundo, uma entidade que representa o papel do Estado 
como entidade reguladora, estratégica e mediadora entre agentes com interesses antagónicos 
e valores distintos, respondendo à crescente complexificação das sociedades e das 
economias, e estabelecendo a ponte entre as visões do mercado e do bem-estar da sociedade 
civil [37, 18-20, 34]. 
Dado esse caráter complexo e considerando o vasto território que está sob responsabilidade 
de intervenção da Porto Vivo, SRU, apresenta-se no presente estudo o caso da operação de 
reabilitação do quarteirão Carlos Alberto. Este caso de estudo obedece, assim, a uma função 
exemplificativa e de aprendizagem, de forma a aferir o impacte dos processos específicos e 
inovadores de gestão de reabilitação urbana promovidos por uma entidade pública. Em 
específico, confronta-se o ponto de partida, ou seja, o estado inicial, com o projeto proposto e o 
respetivo volume de investimento que acarreta, em oposição ao resultado final. É evidenciado, 
assim, o processo de mudança, que abarca a introdução de modernas condições de 
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habitabilidade no quarteirão, novos usos e novas funções, nomeadamente, e consequentes 
proveitos económicos daí gerados. Contudo, há que ressalvar que o intervalo de tempo aqui 
analisado não é suficiente para permitir avaliar todos os efeitos decorrentes desta intervenção 
em particular, até porque há ainda operações de reabilitação em curso no referido quarteirão, e 
o próprio processo de reabilitação, do ponto de vista global, é um contínuo, apresentando-se 
aqui uma fotografia de um período restrito, sem o necessário distanciamento que tal análise 
exige. 
 

1. Porto Vivo, SRU: sete anos de planeamento e intervenção 
A Porto Vivo, SRU – Sociedade de Reabilitação Urbana da Baixa Portuense, S.A. é uma 
empresa de capitais públicos, constituída a 27 de Novembro de 2004, e detida pelo Instituto de 
Habitação e Reabilitação Urbana, I.P. (IHRU) e pela Câmara Municipal do Porto, na proporção 
de 60% e 40%, respetivamente. A sua criação estabelece como missão, à luz do Decreto-Lei 
104/2004, de 7 de Maio, promover e conduzir a reabilitação e reconversão do património 
degradado da Área Crítica de Recuperação e Reconversão Urbanística do concelho do Porto, 
estabelecida no Decreto Regulamentar n.º 11/2000, de 24 de Agosto.  
Recuperando o Despacho Conjunto n.º 561/2004, de 2 de Setembro (vide, pág. 13.510), nele o 
Estado reconhece a necessidade de participar diretamente na Sociedade, pois constata a 
complexidade da intervenção na Baixa e Centro Histórico do Porto por força da sua “dimensão” 
e “impacte social e económico no País”. O mesmo Despacho denota o “sentido estruturante” do 
projeto de reabilitação que se impõe para a Baixa do Porto, de carácter profundo e direcionado 
a um conjunto transversal de áreas, nomeadamente, a “valorização e requalificação urbana, 
melhoria da qualidade de vida da população, reocupação residencial do centro, dinamização de 
atividades culturais, melhor mobilidade e segurança, viabilização da oferta turística da cidade e 
revitalização do comércio caracterizador da Baixa” (ibidem, pág. 13.509).  
Importa assim situar o momento da constituição da Porto Vivo, SRU, pois decorre de 
antecedentes relevantes, nomeadamente, entidades que partilharam os objetivos de 
reabilitação, repovoamento e de revitalização social e económica do Centro Histórico e da 
Baixa da cidade [11, 12, 18, 36, 34]. Em todos os projetos de reabilitação desenvolvidos, desde 
1974, salienta-se a participação direta e indireta da Administração Central e do Município do 
Porto. No caso da ação da Porto Vivo, SRU, é assumida a iniciativa de reabilitar, procurando-
se, na grande maioria dos casos, entendimentos de parceria com privados, via Parcerias 
Público-Privadas ou Concursos Públicos, ou ainda Contratos de Reabilitação e Acordos de 
Reabilitação [3, 30, 34, 38]. 
Recorde-se, portanto, que a intervenção pública na área de reabilitação urbana no Centro 
Histórico do Porto se inicia com a atuação de um organismo criado e tutelado pela 
administração central, em 1974, o CRUARB – Comissariado para a Renovação Urbana da 
Área de Ribeira-Barredo. Só em 1985, o Município do Porto

149
 passa a assumir a 

responsabilidade pelos trabalhos do CRUARB, o qual viu alargado o âmbito territorial de 
intervenção, já em 1982

150
, a todo o Centro Histórico do Porto [4, 12, 17]. Foi da 

responsabilidade do CRUARB o trabalho de recuperação da área Ribeira-Barredo e o Projeto-
Piloto Urbano do Bairro da Sé, procurando assim melhorar as condições de habitabilidade da 
área, e destacando-se ainda a iniciativa de candidatura da cidade do Porto a Património 
Mundial, que dá lugar à inscrição do Centro Histórico na Lista da UNESCO, a 5 de Dezembro 
de 1996 [4-8, 12, 18, 42]. O CRUARB vem a ser extinto, em 2003, por força da reestruturação 
da orgânica da Câmara Municipal do Porto.  
Neste âmbito, importa destacar ainda a atuação sobre o mesmo território da sociedade Porto 
2001, S.A., criada em Dezembro de 1998, cuja designação é alterada para Casa da 
Música/Porto 2001, S.A., em Maio de 2002, a qual possuía como missão, para além do 
planeamento e gestão do evento Porto – Capital Europeia da Cultura 2001, requalificar também 
parte significativa da Baixa portuense, nomeadamente, os espaços de maior interesse histórico 
e ambiental, como sejam os Caminhos do Romântico, a Frente Marítima do Parque da Cidade 
e outras zonas verdes e jardins, bem como a revitalização e requalificação do património 
edificado e a construção de novas estruturas culturais, entre as quais se destaca a Casa da 
Música [18, 36, 38]. Esta empresa de capitais públicos era detida pelo Estado (com 98,75% do 
capital social) e pela Câmara Municipal do Porto (com os restantes 1,25% do capital social), 
havendo sido dissolvida em Fevereiro de 2008, depois de um processo de liquidação da 
sociedade. Entre os principais projetos executados, conta-se como legado à cidade a 
reabilitação de edifícios culturais de relevo, como seja, a título de exemplo, o Museu Nacional 
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 Deliberação homologada em Assembleia Municipal, a 18 de Dezembro de 1985. 
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 Resolução da Presidência do Conselho de Ministros n.º 94/82, de 14 de Junho. 

http://www.portovivosru.pt/pdfs/107A00.pdf
http://www.portovivosru.pt/pdfs/107A00.pdf
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Soares dos Reis, o Auditório Nacional Carlos Alberto, o edifício da antiga Cadeia da Relação e 
o Mosteiro de São Bento da Vitória, tendo sido responsável ainda pela reativação do Funicular 
dos Guindais e pela intervenção na Praça da Batalha e na Praça de Carlos Alberto, entre 
outros [18, 38]. Adicionalmente, é importante lembrar o especial impacte que produziu na 
estrutura de governança em termos de regeneração urbana da cidade [3, 18, 36]. 
Podemos concluir, portanto, que o CRUARB e a sociedade Casa da Música/Porto 2001, S.A., 
são entidades relevantes na génese da criação da Porto Vivo, SRU

151
, servindo de referência 

para a intervenção que é planeada e executada por esta última, e estando, nos três casos, o 
Estado e o Município do Porto representados como entidades administradoras e gestoras, 
conforme se constata pela leitura da Tabela 1. 
 

Entidades CRUARB 
Porto 2001, S.A. 

Casa da Música/Porto 2001, 
S.A. 

Porto Vivo, SRU 

Tutela 

- Administração Central 
(1974-1985) 
- Câmara Municipal do 
Porto (1985-2003) 

- Estado (Direcção-Geral do 
Tesouro) 
- Câmara Municipal do Porto 

- Estado (Instituto da 
Habitação e da 
Reabilitação Urbana, 
I.P.) 
- Câmara Municipal do 
Porto 

Tipo de entidade 
- Comissariado 
- Projeto Municipal 

Sociedade Anónima Sociedade Anónima 

Objeto 

- Reabilitação da área 
Ribeira/Barredo, 
alargando-se o âmbito 
para todo o Centro 
Histórico do Porto 
- Política de habitação 
e realojamento 

- Planeamento e gestão do 
evento Porto – Capital 
Europeia da Cultura 2001 
- Intervenção nas áreas de 
Programação Cultural, 
Infraestruturas Culturais, 
Requalificação Urbana e 
Ambiental e Revitalização 
Económica e Habitacional 

- Promover a 
reabilitação e 
reconversão do 
património degradado 
da Área Crítica de 
Recuperação e 
Reconversão 
Urbanística do 
concelho do Porto 

Período de 
Atividade 

1974-2003 1998-2008 2004 até ao presente 

Capital Social 
Não aplicável 19.952.916 Euros 

- Estado: 98,75% 
- Câmara: 1,25% 

6.000.000 Euros 
- Estado: 60% 
- Câmara: 40% 

Investimento Total 
em Reabilitação 
Urbana na Baixa 
Portuense 

- Estado: indisponível 
- Câmara Municipal do 
Porto: 1.191.500 
contos (5.943.177 
Euros

152
) 

41.951.000 Euros 22.767.692 Euros 

Fonte [12] [38] [35] 

Fonte: Elaboração própria. 

Tabela 1: Síntese Descritiva das Entidades com Responsabilidade pela Reabilitação Urbana da 
Baixa Portuense, desde 1974 até ao Presente 

 
O Masterplan da Porto Vivo, SRU [30], que vem colmatar a inexistência de um documento 
estratégico que oriente a intervenção de reabilitação do núcleo histórico da cidade [12], revela-
se um importante instrumento de ordenamento do território que marca uma nova fase da 
política pública sobre esta matéria [18, 26, 36, 37]. Nele se reitera que a estratégia de 
reabilitação e revitalização da Baixa envolve um conjunto de vetores de desenvolvimento, tais 
como o repovoamento do centro histórico, a dinamização dos negócios, do comércio, do 
turismo e da cultura, a requalificação do espaço público e o incentivo a ações estratégicas que, 
complementarmente, beneficiem todo o processo. É assim definido um modelo operacional 
[30], assente em princípios de sustentabilidade e inovação, tendo prioridades territoriais, 
designadamente, cinco quarteirões-piloto (Cardosas, D. João I, Infante, Cais das Pedras e 
Carlos Alberto) e seis Áreas de Intervenção Prioritária (Aliados, Sé/Vitória, Infante, Carlos 
Alberto, República e Poveiros/São Lázaro). Esta opção territorial estratégica decorre do 
diagnóstico elaborado pela Faculdade de Engenharia da Universidade do Porto [16], onde se 
alertava para a generalização do estado de degradação do edificado na ACRRU, a par da 
desmotivação dos privados em investir em reabilitação. Contudo, a situação descrita em 2004 
não foi ainda completamente alterada; aliás, permanece atual apesar dos esforços 
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 Para uma análise das três gerações de políticas de reabilitação urbana na Baixa do Porto, vide [36]. 
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 Segundo a taxa de conversão do Euro (1 Euro = 200,482 Escudos). 
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desenvolvidos, pois dada a dimensão da tarefa e os condicionalismos do mercado, 
nomeadamente, no acesso ao financiamento, tanto por parte dos promotores privados como 
públicos, tornam-se mais difíceis as condições para a desejável inversão da espiral de 
abandono e desinvestimento que se produziu neste território na segunda metade do século XX 
[12, 16, 18, 30, 36]. 
Decorrente dos poderes que lhe são conferidos pelo Decreto-Lei n.º 104/2004, de 7 de Maio, a 
Sociedade presta variados serviços públicos desde a sua constituição, quer ao nível do 
planeamento, quer também ao nível da execução das operações de reabilitação urbana que 
tem a seu cargo, quer ainda quando promove, incentiva e facilita que outros agentes, públicos 
ou privados, reabilitem os seus edifícios, estabelecendo-se, nalguns casos, parcerias, sempre 
que a localização ou as características intrínsecas dos mesmos são suscetíveis de induzir a 
reabilitação dos edifícios ou quarteirões vizinhos, tratando-se, nestes casos, de verdadeiros 
projetos-âncora [11, 18, 34].  
A par dos poderes que exerce, a Porto Vivo, SRU age segundo uma cultura de valores, pois o 
ordenamento do território, que inclui as políticas de regeneração urbana, é uma forma de 
governança que procura responder à complexidade e pluralidade de atores, interesses e 
valores [19, 20]. A Porto Vivo, SRU atua, portanto, no âmbito desta cultura de valores e 
atitudes partilhadas de ordenamento do território, escutando para tal as comunidades científica, 
técnica e política com intervenção direta neste domínio, assim como as instituições e os 
membros das comunidades diretamente implicadas, em suma, os cidadãos. Daí que o papel de 
facilitador, moderador e mediador das dinâmicas e soluções visadas seja assumido 
plenamente pela Porto Vivo, SRU, figurando desde logo na sua missão. Responde, por esta 
via, à conceção moderna de interesse público, enquanto “uma combinação de poder e razão” 
[24] (pp. 50), dando lugar a uma visão de interesse público como processo e como resultado do 
consenso global: “In this view, the consensus outcome represents the public interest” [21] (pp. 
49).  
Concretamente, no plano dos resultados objetivos, evidencia-se no terreno o “Programa de 
Ação para a Reabilitação Urbana do Morro da Sé_CH.1” e o “Programa de Ação para a 
Reabilitação Urbana do Eixo Mouzinho / Flores_CH.2”, desde 2008, aprovados pela Autoridade 
de Gestão do ON.2 no âmbito do lançamento das Parcerias para a Regeneração Urbana, 
contando assim com o acesso a fundos comunitários para alavancar as operações. Por esta 
razão, a atuação da Sociedade centra-se no território da Área de Intervenção Prioritária Sé / 
Vitória, desenvolvendo-se trabalhos paralelos na Área de Intervenção Prioritária dos Aliados, 
com especial destaque para a intervenção nos quarteirões Cardosas e D. João I, bem como 
nas Áreas de Intervenção Prioritária Infante e Carlos Alberto. A abrangência da atuação no 
território denota o caráter físico e material da intervenção, mas existe também o lado intangível 
e imaterial que importa aqui realçar, relacionado com o carácter pioneiro e inovador de alguns 
projetos que a Sociedade desenvolveu ao longo dos últimos sete anos, e que se traduzem na 
indução de princípios de sustentabilidade na intervenção desencadeada no território, bem 
como em termos da prossecução da defesa do património de valor universal, sublinhando-se 
ainda a dimensão internacional que as suas práticas de ordenamento do território despoletam, 
tratando-se de um caso de estudo europeu [11, 18, 34, 40]. 
Recuperando, agora, a vertente material da intervenção no terreno, constata-se, conforme 
salientado anteriormente, um conjunto de operações em diversos quarteirões da Baixa 
portuense, promovendo-se ainda a celebração de Acordos de Reabilitação com os 
proprietários [34]. O envolvimento direto da Porto Vivo, SRU na aquisição e/ou expropriação de 
imóveis cuja reabilitação se considera prioritária e relevante para o conjunto da intervenção nos 
quarteirões, pelos efeitos de arrastamento sobre o investimento privado, implicou por isso um 
esforço financeiro significativo [34, 35]. Por conseguinte, é possível constatar importantes 
avanços no plano da intervenção privada, sob alavanca da ação da Porto Vivo, SRU. Denote-
se, aliás, que, apesar das adversidades da conjuntura económica, sobretudo depois da crise 
iniciada em 2008, com as consequentes restrições de acesso ao crédito bancário, o incremento 
no terreno dos processos de reabilitação é manifestamente positivo, contrariando assim a 
evolução negativa tal como é conhecida em território nacional [34-35]. Estes dados 
comprovam, por si só, a existência de uma dinâmica imobiliária, com a efetiva atração de 
investimento privado, completamente inexistente à data da constituição da Sociedade, e que 
tem resistido às pressões da conjuntura nacional e internacional. 
Não obstante as dificuldades decorrentes dos custos de contexto, resultante da experiência 
acumulada da Porto Vivo, SRU, no período entre 2005 e 2011, a análise do investimento 
público direcionado para a reabilitação da Baixa portuense só fica completa quando se inclui a 
iniciativa municipal, da Câmara e das Empresas Municipais, no âmbito da componente 
infraestrutural, acrescentando-se ainda as comparticipações resultantes da aplicação dos 
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Programas de Incentivos do IHRU (RECRIA, RECRIPH e SOLARH), registando-se um total de 
38,6 milhões de Euros (vide, Tabela 2). Do lado do investimento privado, e decorrente da 
informação disponível quanto à execução dos Programas de Incentivos do IHRU na ACRRU do 
concelho do Porto, à qual se soma a estimativa realizada com base no custo direto em obra 
apresentado na altura de instrução dos processos de licenciamento das parcelas incluídas em 
quarteirões com Documento Estratégico aprovado, bem como o valor das transações relativas 
aos processos incluídos no Exercício dos Direitos de Preferência, é possível, portanto, estimar 
o volume de investimento privado total em reabilitação, conforme se apresenta na Tabela 2, o 
qual ascende a cerca de 347 milhões de Euros, no período entre 2005 e 2011. Decorrente 
desta análise, chega-se ao apuramento do multiplicador do investimento público em termos de 
reabilitação induzida na Baixa do Porto, concluindo-se que 1€ de investimento público gerou, 
durante este período, 9€ de investimento privado. 
 

 
Nota:  
(i) A estimativa do Investimento Privado Total tem por base a estimativa do custo de obra apresentado 
nos processos de licenciamento da Porto Vivo, SRU, considerando ainda a contribuição na ordem de 25% 
do Custo do Terreno, de 60% do Custo de Construção e de 15% respeitante a Outros Encargos, 
Comercialização e Margem. 
Fonte: [34]; Câmara Municipal do Porto (2011); Gestão de Obras Públicas da Câmara Municipal do Porto, 

EEM (2011); Cálculos próprios. 

Tabela 2: Síntese do Investimento Global Realizado, 2005-2011 
 
Esta estimativa da dimensão do investimento global desencadeado em reabilitação urbana na 
Baixa do Porto peca contudo por defeito, dado que não se considera o valor do investimento 
em reabilitação nos restantes quarteirões que compõem a ACRRU, cuja gestão está, nos 
termos do Decreto-Lei n.º 104/2004, de 7 de Maio, cometida à Câmara Municipal do Porto [34]. 
Neste âmbito, realce-se o facto de decorrer, no presente, o processo de conversão da Zona de 
Intervenção Prioritária em Áreas de Reabilitação Urbana, no âmbito do disposto no Regime 
Jurídico de Reabilitação Urbana (Decreto-Lei n.º 307/2009, de 23 de outubro), conforme projeto 
aprovado pela Câmara Municipal do Porto, a 22 de fevereiro de 2011. Ademais, o “Projeto de 
Delimitação da Área de Reabilitação Urbana do Centro Histórico do Porto” mereceu aprovação, 
a 4 de junho de 2012, pela Assembleia Municipal do Porto, dando lugar à publicação em Diário 
da República da nova Área de Reabilitação Urbana do Centro Histórico do Porto (Aviso n.º 
9562/2012, de 12 de julho), cabendo à Porto Vivo, SRU o papel de entidade gestora. 
Em virtude da complexidade deste exercício que procura evidenciar a dimensão da ação de 
reabilitação urbana que tem sido operada no território sob influência direta da Porto Vivo, SRU, 
e no sentido de procurar aferir, mesmo assim, o real impacte da Sociedade e quais as mais-
valias que a sua ação representa para o erário público, bem como para a sustentabilidade da 
gestão do território, verdadeiro desafio que enfrenta [37], o presente trabalho apresenta uma 
avaliação mais pormenorizada do contributo da Sociedade na reabilitação do quarteirão Carlos 
Alberto. Apresenta-se, com isto, um caso de estudo exemplificativo do trabalho da Porto Vivo, 
SRU, procurando aplicar um modelo de avaliação que permite detalhar o impacte que a 
intervenção de reabilitação urbana num quarteirão representa, face à situação inicial. 
 
 

2. PORQUÊ O QUARTEIRÃO CARLOS ALBERTO? 
A escolha do quarteirão Carlos Alberto como caso de estudo não é aleatória. Resulta de uma 
análise cuidada dos diversos exemplos que compõem os resultados materiais da atividade 
desenvolvida pela Porto Vivo, SRU, no período entre 2005-2011. A combinação da seguinte 

Investimento Global

01-01-2005 a 31-12-2011

 Es timativa  do Investimento Privado Total  nas  

Parcelas  Licenciadas  pela  Porto Vivo, SRU 
216.865.147 €                        

 Va lor de Transações  dos  Processos  relativos  ao 

Exercício dos  Direi tos  de Preferência , entre 2007-

2011 

113.046.677 €                        

 Es timativa  do Investimento no âmbito do 

RECRIA,RECRIPH e SOLARH 
17.263.678 €                          

 Comparticipação IHRU/CMP no âmbito do 

RECRIA,RECRIPH e SOLARH 
9.032.528 €                            

 Investimento Total  Porto Vivo, SRU 22.767.692 €                          

 Investimento Câmara Municipal  do Porto e 

Empresas  Municipais  
6.782.948 €                            

385.758.670 €                     1€ público - 9€ privados

Componente

 Investimento Privado 

 Investimento Público 

Total

Total

                         347.175.501 € 

                           38.583.169 € 
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ordem de razões determinou, portanto, a opção por um estudo profundo sobre o quarteirão em 
causa, especificamente: 
- o carácter pioneiro da estratégia desenvolvida para aquele que é identificado como um 
quarteirão-piloto; 
- a singularidade da operacionalização desta estratégia, que determinou a celebração do 
primeiro Contrato de Reabilitação a nível nacional; 
- o avançado estado de reabilitação e reocupação funcional do quarteirão, que permite medir 
com maior rigor os efeitos da intervenção da Porto Vivo, SRU, tornando-o um caso de estudo 
para aplicação da metodologia desenvolvida para o efeito, ou seja, que permite medir o 
impacte que a ação da Sociedade potencia. 
Por conseguinte, como fundamento desta opção de investigação, encontra-se, desde logo, o 
facto de este quarteirão apresentar como pioneira, a nível nacional, a aprovação de um 
Documento Estratégico (a 17 de Junho de 2005) enquanto instrumento de ordenamento do 
território, e na celebração do primeiro Contrato de Reabilitação, nos termos do Decreto-Lei n.º 
104/2004, de 7 de Maio. 
 

 
Fonte: Porto Vivo, SRU (2005: 188) 

Figura 2: Projetos-piloto em Áreas de Intervenção Prioritária, 2005 
 
É importante referir que no Masterplan [30], decorrente também da recomendação estratégica 
definida pela Faculdade de Engenharia da Universidade do Porto [16], identificavam-se, como 
já se fez nota atrás, cinco quarteirões-piloto, como base da execução da estratégia de 
intervenção, pelo facto de se cruzarem com o sistema de Áreas de Intervenção Prioritária, 
cobrindo seis áreas territoriais: Aliados; Sé / Vitória; Infante; Carlos Alberto; República; e 
Poveiros / S. Lázaro. Conforme se apresenta na Figura 2, o quarteirão Carlos Alberto, inserido 
na Área de Intervenção Prioritária com o mesmo nome, torna-se assim alvo de atenção 
privilegiada, de forma a pôr em prática a estratégia da Sociedade de Reabilitação Urbana, à 
data, recentemente criada. 
Recorde-se que a definição da Unidade de Intervenção de Carlos Alberto foi deliberada pelo 
Conselho de Administração da Porto Vivo, SRU, a 13 de Janeiro de 2005, constando da 
respetiva Ata o seguinte (Ata n.º 6, Ponto 3, alínea a, n.º 2, pp. 115): 

“Este quarteirão, constituído por trinta prédios, situa-se na praça renovada, infraestruturada 
e dotada de estacionamento subterrâneo, mas apresenta um grande número de edifícios 
desactivados, alguns muito degradados e mesmo a ameaçar ruína. É um local nobre da 
cidade, ponto de articulação de chegada à Baixa, uma área de valor comercial crescente e 
uma zona onde se inserem importantes equipamentos como hospitais, tribunal, teatro, 
igrejas monumentais e edifícios patrimoniais de relevo. Trata-se de um quarteirão com 

 

 

Quarteirão 
Carlos Alberto 
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grandes potencialidades de atracção de novas actividades e indutor de maior valia para a 
área envolvente.” 

Constata-se, portanto, que a intervenção sobre este quarteirão se tornava premente devido à 
combinação de um conjunto de fatores, designadamente, pelo avançado estado de degradação 
e abandono de grande número de edifícios, pela centralidade que esta unidade territorial 
apresenta e, realce-se, pelo facto de se apontar uma importante indução de mudança e 
influência sobre os quarteirões vizinhos. Na mesma Ata que define a Unidade de Intervenção 
de Carlos Alberto, avança-se com o seguinte (Ata n.º 6, Ponto 3, alínea a, n.º 3, pp. 115): 

“(…) é urgente recuperar os edifícios que prejudicam a imagem da praça, dar ocupação aos 
comércios desactivados e promover a fixação de novas famílias através da transformação 
de edifícios existentes em habitações de tipologias ajustadas à procura mais significativa.” 

Posteriormente a este ato formal desencadeado pela Administração da Porto Vivo, SRU, a 15 
de Fevereiro de 2005, foi aprovada, na 141ª Reunião Privada da Câmara Municipal do Porto, a 
proposta para dispensar a elaboração de Plano Pormenor relativo à Unidade de Intervenção do 
Quarteirão Carlos Alberto. Estavam assim criadas as condições para a elaboração do Projeto-
Base de Documento Estratégico, sujeito a discussão pública, nos termos do Decreto-Lei n.º 
104/2004, de 7 de Maio, e que vem a dar lugar à aprovação do Documento Estratégico, na sua 
versão final de 17 de Junho de 2005, pelo Conselho de Administração da Porto Vivo, SRU. 
Apresenta-se com maior detalhe, na Secção 5.1. do presente trabalho (pp. 312), uma resenha 
sobre o diagnóstico apresentado àquela data, bem como sobre a operação desenvolvida, e que 
deu lugar à assinatura do primeiro Contrato de Reabilitação, a 20 de Setembro de 2006, entre 
a Porto Vivo, SRU e o Consórcio para o Quarteirão Carlos Alberto, constituído pelas empresas 
Edifer – Construções Pires Coelho & Fernandes, Lda., Edifer Reabilitação – Construção Civil e 
Obras Públicas, S.A., e Edifer – Imobiliária, S.A. 
Ao pioneirismo e singularidade do presente caso de estudo, acrescenta-se a elevada execução 
da intervenção delineada, tendo em conta a média ponderada de evolução das obras. Dos 
quarteirões com Documento Estratégico aprovado, selecionaram-se os que atingiram, à data 
de 31 de Dezembro de 2011, uma percentagem de evolução da intervenção planeada superior 
a 10%, encontrando-se 13 quarteirões, num total de 34, nesta situação. De entre estes, 
evidenciam-se os casos dos quarteirões Infante, Trindade Coelho e Carlos Alberto, onde a 
percentagem de realização se situa acima de 80%. Contudo, no que diz respeito aos 
quarteirões Infante e Trindade Coelho, a reabilitação foi aqui inteiramente conduzida pelos 
proprietários privados. De facto, o quarteirão Carlos Alberto é o que possui investimento direto 
da Porto Vivo, SRU em obra. Tendo presente o objetivo do nosso estudo, nomeadamente, 
avaliar o impacte global de uma intervenção de reabilitação urbana conduzida por uma 
entidade pública, torna-se este assim um argumento fundamental para justificar a opção do 
referido estudo de caso. 
Em conclusão, o quarteirão Carlos Alberto, pelas razões aqui descritas, apresenta-se como um 
caso de estudo que permite avaliar o desempenho da Porto Vivo, SRU, a atração de 
investimento privado e a decorrente indução de receita para o erário público, através de uma 
perspetiva holística que é desenvolvida nas secções seguintes. 
 

3. CONSIDERAÇÕES METODOLÓGICAS 
No presente estudo de caso, pretende-se usar o exemplo do processo de reabilitação 
desencadeado no quarteirão Carlos Alberto para responder às seguintes questões de 
investigação: 
- qual a avaliação que resulta da análise do trabalho desenvolvido pela Porto Vivo, SRU, no 
período entre 2005 e 2011, no quarteirão Carlos Alberto? 
- qual a mais-valia resultante da reabilitação do quarteirão Carlos Alberto, em termos sociais e 
económicos, bem como em termos de defesa do património edificado e defesa do interesse 
público? 
- em suma, foi a Porto Vivo, SRU capaz de inverter a espiral de declínio patrimonial, social e 
económico no quarteirão Carlos Alberto? 
Para responder a este conjunto de questões, a principal fonte consultada foi a documentação 
disponibilizada pela Porto Vivo, SRU, analisando-se todos os documentos que evidenciam a 
experiência e o trabalho desenvolvido, alguns dos quais com caráter confidencial. Realizou-se, 
portanto, uma análise qualitativa e documental dos dados disponíveis, havendo sido 
consultados, por via de entrevistas não estruturadas, os proprietários e as empresas 
diretamente envolvidas no caso de estudo, respondendo assim à falta de dados sempre que 
este constrangimento se colocasse. 
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Fonte: Porto Vivo, SRU (2012) 

Figura 3: Cronograma do Processo de Reabilitação do Quarteirão Carlos Alberto, 2004-2012 
 
Para análise do impacte económico e social da intervenção desenvolvida no quarteirão Carlos 
Alberto, face à situação inicial, a metodologia adotada passou pela análise das questões 
relacionadas com o emprego, os custos de investimento, a dinâmica imobiliária (vendas e 
rendas) e os rendimentos a favor do Estado por via da coleta de impostos. Este quadro de 
análise percorreu as seguintes fases: fase de pré-intervenção ou situação inicial; fase de 
operacionalização ou execução da intervenção; e fase da conclusão do projeto. Em detalhe, foi 
elaborada a análise da Parceria Público-Privada (PPP) e das intervenções privadas, tendo em 
conta os seguintes dados disponíveis: 
- identificação dos imóveis, áreas, estado de conservação e respetivos proprietários e 
arrendatários; 
- caracterização das atividades e empresas envolvidas na reabilitação; 
- descrição das obras realizadas, participações do programa RECRIA, e repartição dos 
respetivos custos por entidade. 
A Figura 3 sintetiza o processo de reabilitação conduzido no quarteirão Carlos Alberto, 
destacando-se a PPP face às intervenções isoladas, algumas das quais com apoio do 
programa RECRIA. No cronograma aqui apresentado, destaca-se o ano de 2005, 
profundamente marcado pela fase de planeamento, e o ano de 2007 como aquele em que a 
obra arrancou no terreno, tanto no caso da PPP como no que toca às intervenções dos 
privados. 
Contudo, torna-se importante referir que este estudo possui algumas limitações, relacionadas 
sobretudo com a consulta das opiniões e perspetivas dos residentes e daqueles que trabalham 
ou trabalhavam no quarteirão sob processo de reabilitação. Complementarmente, considera-se 
útil a consulta de outras fontes para que a análise deste caso de estudo fosse mais completa, 
nomeadamente estudos secundários de outras organizações, ou até mesmo a consulta de 
notícias publicadas em jornais diários, as quais poderiam oferecer uma visão complementar do 
objeto de estudo

153
. São estas, portanto, vias de investigação que poderão ser desenvolvidas 

futuramente. 
 

4. QUARTEIRÃO CARLOS ALBERTO: EXEMPLO DE INTERVENÇÃO INTEGRADA 
4.1. Diagnóstico e planeamento 

No sentido de se apresentar o ponto de partida, ou seja, a situação pré-intervenção, procedeu-
se à análise do diagnóstico desenvolvido por altura da elaboração do Documento Estratégico 
do quarteirão Carlos Alberto

154
, havendo sido consultados, inclusivamente, os Autos de Vistoria 

que constituem parte integrante do mesmo, realizados a 21 de Fevereiro de 2005, nos termos e 
ao abrigo do disposto no n.º 3 e n.º 10 do artigo 15.º do Decreto-Lei n.º 104/2004, de 7 de 

                                                      
153

 Tal como sugerido e implementado no estudo de Law et al. [25]. 
154

 O nome do quarteirão resulta da sua localização, ou seja, por confrontar com a atual Praça de Carlos Alberto (antigo 
Largo dos Ferradores), que por sua vez deve o seu nome ao facto de se ter instalado no palacete dos Viscondes de 
Balsemão, situado no topo nascente da Praça, o Rei do Piemonte e da Sardenha, Carlos Alberto, aquando do seu 
exílio no Porto, em 1849. Por essa altura, o Palacete albergava a Hospedaria do Peixe, ocupação que existia desde o 
séc. XIX. No presente, o palacete serve a Direção Municipal da Cultura da Câmara Municipal do Porto. 
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Maio. Os Autos de Vistoria, a par do Documento Estratégico, oferecem a descrição do estado 
de conservação inicial, do ponto de vista de segurança, salubridade e estética dos edifícios. 
No que toca à sua localização, o quarteirão Carlos Alberto é delimitado, a oeste, pela Praça de 
Carlos Alberto e Rua das Oliveiras; a este, pela Rua de Sá Noronha e Largo do Moinho de 
Vento; a sul, pela Rua Actor João Guedes; e, a norte, pela Rua de Sá Noronha que, 
encontrando a Rua das Oliveiras, confere a forma “em cunha” ao quarteirão. A maior parte das 
suas construções datam da segunda metade do século XIX, existindo também construções do 
século XVII. Grande parte da Unidade de Intervenção de Carlos Alberto encontra-se em Zona 
Especial de Proteção

155
, com classificação como Imóvel de Interesse Público, como consta da 

Planta de Condicionantes e da Carta do Património do Plano Diretor Municipal do Porto 
(Resolução do Conselho de Ministros n.º 19/2006, de 3 de Fevereiro). 
 

  
Gráfico 1: Estado de Conservação das Parcelas 

do Quarteirão Carlos Alberto, 2005 
Gráfico 2: Ocupação das Parcelas do 

Quarteirão Carlos Alberto, 2005 
 
À data do diagnóstico, o quarteirão Carlos Alberto era constituído por um conjunto de 30 
parcelas, com 9.189 m2 de Área Bruta Construída, 55% das quais em médio ou mau estado de 
conservação, e apenas 17% em bom estado (cf., Gráfico 1). Em termos de propriedade, 
existiam 29 proprietários, na sua maioria privados, sendo a Câmara Municipal do Porto 
detentora de duas parcelas. No que diz respeito ao estado de ocupação, relativamente a 72 
frações, com 45 arrendatários e 110 ocupantes, 43% destinava-se à habitação, e perto da 
mesma proporção, 42%, destinava-se ao comércio, encontrando-se 11% das parcelas do 
quarteirão devoluta ou em ruína (cf., Gráfico 2). O valor total da renda mensal era de 
9.420,79€, situando-se o valor médio na casa dos 168,23€, sendo que, no âmbito da habitação, 
o valor médio era especialmente reduzido, de 79,32€ (cf., Tabela 3). Tal facto comprova a 
residência de agregados familiares, predominantemente, de fracos recursos económicos, 
ocupando os fogos em regime de arrendamento. 
Com base neste diagnóstico, em sede de Documento Estratégico, estabeleceu-se a 
intervenção conjunta de 8 parcelas, sendo as restantes intervencionadas de forma isolada. 
Neste sentido, entendeu-se recorrer à expropriação como forma de operacionalizar a 
necessidade de intervenção no conjunto de parcelas destinadas à execução de um 
empreendimento imobiliário, ao passo que, no caso das intervenções isoladas, privilegiou-se a 
negociação de acordos de reabilitação com os proprietários. Os eixos de reabilitação propostos 
incidiam sobre a dotação de novas tipologias de habitação, mais qualificadas, com novas áreas 
comuns para fruição pública, que vinham contrariar a insalubridade e degradação do interior do 
quarteirão, acrescentando-se uma oferta renovada de espaços para escritórios e serviços. No 
que diz respeito ao eixo do comércio, este deveria continuar a ser tendencialmente de 
proximidade para a população residente, mas com maior qualidade, salientando-se o estatuto 
de projeto-âncora concedido à recuperação do Café Luso. As orientações de planeamento 
privilegiavam, portanto, um “modelo interclassista e funcionalmente diversificado”, conforme 
aponta o Documento Estratégico do quarteirão, capaz de gerar dinâmicas de reabilitação. 
Conforme se apresenta na Tabela 4, o custo estimado de construção apresentado no 
Documento Estratégico do quarteirão Carlos Alberto cifrava-se em mais de 3,5 milhões de 
Euros, quando o valor patrimonial dos edifícios que compõem a Unidade de Intervenção era, à 
data, 63% inferior a esse valor. De salientar também que, as intervenções planeadas de Grau 1 

                                                      
155

 Edificações da Rua de Cedofeita e topo Norte da Praça de Carlos Alberto, na Rua de Cedofeita, lado esquerdo, 1 a 
615, lado direito, 2 a 692, e no topo da Praça de Carlos Alberto, 39 a 71, Porto, freguesia de Cedofeita (classificação: 
Imóvel de Interesse Público – Decreto n.º 45/93, de 30 de Novembro de 1993; Edital n.º 18/86, de 12 de Dezembro de 
1986). A Portaria n.º 559/2011, de 24 de Maio (Diário da República, 2.ª série, N.º 100, pág. 22342-22343), do Gabinete 
do Secretário de Estado da Cultura, reitera o enquadramento deste quarteirão na Zona Especial de Proteção da Rua 
de Cedofeita e topo Norte da Praça de Carlos Alberto. 
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e de Grau 2 contemplavam 54% das parcelas do quarteirão, que no conjunto representavam 
80% do valor total da estimativa do custo de construção (cf., Tabela 4 e Gráfico 3). 
 

Tipo de 
Ocupação 

N.º Frações N.º Ocupantes 
Valor Total 
da Renda 

Mensal 

Valor Médio da 
Renda Mensal (iii) 

Comércio 30 51 (i) 6.610,34 € 254,24 € 
Serviços 3 11 (i) 589,44 € 297,72 € 
Habitação 31 48 (ii) 2.221,01 € 79,32 € 
Ruína / Devolutos 8 - - - 
Total 72 110 9.420,79 € 168,23 € 

Nota:  
(i) Estimativa do número de ocupantes, tendo por base o número de trabalhadores e a taxa de ocupação 
média dos estabelecimentos, conforme dados dos levantamentos. 
(ii) Número de residentes real, com base nos dados dos levantamentos. 
(iii) O cálculo do valor médio da renda mensal tem por base os valores reais recolhidos por fração, 
aquando dos levantamentos da Porto Vivo, SRU, não se considerando, portanto, um cálculo simples face 
ao total apurado. 

Fonte: Levantamentos da Porto Vivo, SRU [31]; Elaboração Própria 

Tabela 3: N.º de Frações por Tipo de Ocupação, e Valores Totais e Médios das Rendas 
Mensais, 2005 

Tipo de Intervenção Principais Características 
N.º 

Parcelas 
Valor 

Patrimonial (i) 

Estimativa do 
Custo de 

Construção 
(ii) 

Sem Intervenção  3 51.778 € - 

Grau de Intervenção 1 
Intervenção conjunta, 
funcional e espacialmente 
integrada 

8 1.209.008 € 2.208.908 € 

Grau de Intervenção 2 
Intervenção individualizada, de 
intensidade média a profunda 

8 354.087 € 738.901 € 

Grau de Intervenção 3 
Intervenção individualizada, de 
intensidade ligeira a média, de 
promoção privada 

4 223.135 € 277.635 € 

Grau de Intervenção 4 

Intervenção individualizada, 
com carácter de substituição e 
de reconstrução integral, 
também de promoção privada 

1 28.116 € 206.080 € 

Ação Pontual 
Manutenção e conservação 
corrente 

3 116.934 € 33.982 € 

Intervenção Supletiva 
Intervenção individualizada de 
correção de assimetrias 
volumétricas 

3 267.250 € 207.232 € 

Total  30 2.250.308 € 3.672.738 € 

 
Nota: 
(i) Valores de cadastro, transação e/ou expropriação (incluindo inquilinos). 
(ii) A estimativa do custo de construção apresentada no Documento Estratégico do quarteirão Carlos 
Alberto exclui impostos e taxas, custos de projeto e gestão e outros custos administrativos. 

Fonte: Levantamentos da Porto Vivo, SRU [31]; Elaboração Própria 

Tabela 4: Síntese da Intervenção Planeada para o Quarteirão Carlos Alberto, 2005 
 

 
Gráfico 3: Tipo de Intervenção Planeada para o Quarteirão Carlos Alberto, 2005 
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Fonte: Levantamentos da Porto Vivo, SRU [31] (pp. 23) 

Figura 4: Cadastro do Quarteirão Carlos Alberto, 2005 
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Fonte: Levantamentos da Porto Vivo, SRU [31] (pp. 24) 
Figura 5: Síntese do Estado de Conservação e Necessidade de Intervenção do Quarteirão 

Carlos Alberto, 2005 
 

4.2. O impacte da intervenção  
4.2.1. Intervenção ao abrigo da Parceria Público-Privada 

No âmbito dos 8 imóveis para os quais foi definida intervenção conjunta (Grau de Intervenção 
1), celebrou-se um Contrato de Reabilitação, o primeiro em Portugal à luz do Decreto-Lei n.º 
104/2004, de 7 de Maio. O contrato foi estabelecido, a 20 de Setembro de 2006 (cf., Figura 3), 
com o Consórcio constituído pelas empresas Edifer – Construções Pires Coelho & Fernandes, 
Lda., Edifer Reabilitação – Construção Civil e Obras Públicas, S.A., e Edifer – Imobiliária, S.A., 
após concurso público para seleção de parceiro privado, dando lugar ao processo de 
desenvolvimento do empreendimento imobiliário que ficou conhecido por “Pátio Luso”. O 
contrato estipulava a reconstrução conjunta de seis parcelas, a demolição parcial e 
reconstrução da fachada da parcela 6, a reabilitação da parcela 27 e a construção de 
logradouro comum com inclusão do logradouro das parcelas 22 e 23 e parte dos logradouros 
das parcelas 27 e 28 (cf., Figura 4). De acordo com o contrato, o Parceiro Privado ficava 
encarregue de executar as operações de reabilitação, adquirindo o direito de comercialização 
dos imóveis reabilitados, em nome e por conta da Porto Vivo, SRU. O referido direito iniciava-
se a partir do arranque das obras até 2 anos após a vistoria que ateste a conclusão das 
mesmas, desde que a situação jurídica dos imóveis estivesse regularizada. 
Por conseguinte, a participação da Porto Vivo, SRU fez-se em termos da realização de estudos 
e consultas técnicas, bem como no tocante à expropriação e obra, enquanto que o 
investimento por parte do Parceiro Privado processou-se no âmbito de estudos e projetos e na 
componente obras. O objetivo global proposto seria obter 65% de nova área habitacional, 24% 
de área renovada para comércio e serviços e 11% como nova área liberta para circulação. 
Consultados os dados disponibilizados pela Porto Vivo, SRU e pelo Parceiro Privado, chega-se 
a uma comparação síntese descrita na Tabela 5, entre a situação inicial e a situação final. 
Desde logo, torna-se relevante realçar a criação de 23 frações habitacionais (distribuídos por 
T0, T0 Duplex, T1, T1 Duplex, T2 e T2 Duplex) e um maior equilíbrio entre as frações 
comerciais e aquelas destinadas à ocupação de escritórios. Com uma maior dotação 
ocupacional, torna-se relevante salientar o incremento das rendas mensais, ainda que 
potenciais, pois facto é que houve lugar a permutas, por via de acordo com os proprietários 
iniciais, e decorre também o processo de comercialização, encontrando-se o volume de frações 
comercializadas na ordem dos 80%, com um valor de venda médio de 1.819 €/m

2
 (segundo 

dados disponibilizados a 31 de Dezembro de 2011). Em resultado do processo de reabilitação, 
o valor patrimonial dos imóveis sofreu um incremento de 334%, conforme se apresenta na 
Tabela 5.  
 

Indicadores Situação Inicial Situação Final Δ % 

Área Bruta Construída (m
2
) 2.148 2.787 30% 

N.º Frações Habitacionais 0 23 2.300% 
N.º Frações Comerciais 5 4 -20% 
N.º Frações de Serviços 2 4 100% 
Valor Total da Renda Mensal (€) 2.536 21.873 (i) 763% 
Custo de Construção (€) 2.208.908 (ii) 3.000.000 (iii) 36% 
Valor Patrimonial (€) (iv) 1.209.008 5.249.000 334% 

Nota: 
(i) Rendas projetadas, calculadas à taxa de amortização de 5%. 
(ii) Estimativa inicial, em sede de Documento Estratégico, excluindo impostos e taxas, custos de projeto e 
gestão e outros custos administrativos. 
(iii) Custo direto, conforme apurado a 31 de Dezembro de 2011, excluindo impostos e taxas. 
(iv) Os valores referentes à situação inicial incluem valores de cadastro, transação e/ou expropriação 
(incluindo inquilinos). Os valores referentes à situação atual incluem valores patrimoniais tributários ou, 
quando não disponíveis, valores de transação. 

Fonte: Levantamentos da Porto Vivo, SRU (2005-2012); Elaboração Própria. 

Tabela 5: Síntese de Indicadores do Empreendimento “Pátio Luso”, 2006-2011 
 

Importa destacar, por fim, que, de acordo com os dados fornecidos pelo Parceiro Privado, 
estiveram ao serviço cerca de 2.063 trabalhadores, ao longo de todo o processo de reabilitação 
do empreendimento “Pátio Luso”, relevando, portanto, a importância deste empreendimento na 
promoção do emprego e das atividades económicas diretamente relacionadas com as obras de 
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reabilitação aí desenvolvidas. Em suma, compreende-se o que uma operação com este grau 
de intervenção representa em termos de dinâmica económica. 
 

4.2.2. Intervenções privadas, com e sem apoio RECRIA 
De entre as parcelas privadas que executaram obras de reabilitação, decorrente dos Acordos 
de Reabilitação celebrados, 11 parcelas (com 3.205 m

2
 de ABC) não obtiveram apoio do 

programa RECRIA, enquanto que 9 parcelas (com 2.406 m
2
 de ABC) obtiveram 

comparticipação do Instituto de Habitação e Reabilitação Urbana. Descreve-se, sumariamente, 
na Tabela 6, os principais indicadores de resultado das intervenções executadas neste âmbito, 
as quais obedeciam, na sua maioria, a recomendações de intervenção de Grau 2, conforme 
Documento Estratégico do quarteirão. 
 
Obras 
Privadas 

Indicadores Situação Inicial Situação Final Δ % 

Sem 
RECRIA 

N.º Frações Habitacionais 8 9 13% 
N.º Frações Comerciais 11 11 0% 
N.º Frações de Serviços 1 1 0% 
Valor Total da Renda Mensal (€) 2.602 7.000 169% 
Custo de Construção (€) 246.729 (i) 755.575 (ii) 206% 
N.º Empresas envolvidas na Reabilitação - 39 - 
N.º Trabalhadores afetos às Obras - 473 - 
Valor Patrimonial (€) (iv) 632.719 695.855 10% 

Com 
RECRIA 

N.º Frações Habitacionais 22 21 -5% 
N.º Frações Comerciais 11 11 0% 
Valor Total da Renda Mensal (€) 3.172 5.421 71% 
Custo de Construção (€) 646.859 (i) 648.053 (iii) 0% 
Comparticipação Pública (€) - 314.394 - 
N.º Empresas envolvidas na Reabilitação - 24 - 
N.º Trabalhadores afetos às Obras - 404 - 
Valor Patrimonial (€) (iv) 286.996 1.283.146 347% 

Nota: 
(i) Estimativa inicial, em sede de Documento Estratégico, excluindo impostos e taxas, custos de projeto e 
gestão e outros custos administrativos. 
(ii) Custo apurado a 31 de Dezembro de 2011, conforme dados do Núcleo de Execução de Obras da 
Porto Vivo, SRU, tendo por base 50€/m

2
 em estado Bom, 250€/m

2
 em estado Razoável, 450€/m

2
 em 

estado Médio/Mau, e 650€/m
2
 em estado Mau. 

(iii) Conforme dados relativos à execução do Programa RECRIA, fornecidos pela Câmara Municipal do 
Porto. 
(iv) Os valores referentes à situação inicial incluem valores de cadastro, transação e/ou expropriação 
(incluindo inquilinos). Os valores referentes à situação atual incluem valores patrimoniais tributários ou, 
quando não disponíveis, valores de transação. 

Fonte: Levantamentos da Porto Vivo, SRU (2005-2012); Elaboração Própria. 

Tabela 6: Síntese de Indicadores das Obras Privadas, com ou sem Apoio RECRIA, 2006-2011 
 
Constata-se, portanto, que as áreas e as tipologias de usos não sofreram alterações 
relevantes, mas as obras de reabilitação permitiram melhorar consideravelmente a qualidade 
habitacional, pelo que o valor total da renda mensal sofreu incrementos na ordem dos 169%, 
no caso das obras privadas executadas sem apoio RECRIA, e de 71%, no caso das 
intervenções com apoio RECRIA. Neste último caso, o valor da comparticipação pública total 
atingiu 50% do custo da construção, beneficiando o valor patrimonial do imóvel, na ordem dos 
347%. Há a salientar também, com este exemplo, o envolvimento direto nos trabalhos de 
construção de 63 empresas, estimando-se a participação de 877 trabalhadores afetos às obras 
(cf., Tabela 6). 
 

4.3. O resultado da intervenção e perspetivas futuras 
 
Obras 
Previstas 

Indicadores Situação 
Inicial 

Situação Final Δ % 

Públicas 

N.º Frações Habitacionais 1 9 800% 

N.º Frações Comerciais 4 3 -25% 

N.º Frações de Serviços 1 0 -100% 

Valor Total da Renda Mensal (€) 1.535 2.711 77% 

Custo de Construção (€) 327.439 (i) 253.600 (ii) -23% 

N.º Empresas envolvidas na 
Reabilitação 

- 12 - 
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Obras 
Previstas 

Indicadores Situação 
Inicial 

Situação Final Δ % 

N.º Trabalhadores afetos às Obras - 159 - 

Valor Patrimonial (€) (iii) 386.957 599.689 55% 

Privadas 

N.º Frações Habitacionais 1 1 0% 

N.º Frações Comerciais 2 2 0% 

Valor Total da Renda Mensal (€) 412 880 114% 

Custo de Construção (€) 56.400 (i) 84.600 (ii) 50% 

N.º Empresas envolvidas na 
Reabilitação 

- 8 - 

N.º Trabalhadores afetos às Obras - 53 - 

Valor Patrimonial (€) (iii) 57.925 69.510 20% 

Parceria 
Público-
Privada 

N.º Frações Habitacionais - 3 - 

N.º Frações Comerciais - 1 - 

Valor Total da Renda Mensal (€) - 2.900 - 

Custo de Construção (€) - 235.365 (ii) - 

N.º Empresas envolvidas na 
Reabilitação 

- 5 - 

N.º Trabalhadores afetos às Obras - 147 - 

Valor Patrimonial (€)(iii) 22.711 696.000 2.965% 

Nota: 
(i) Estimativa inicial, em sede de Documento Estratégico, excluindo impostos e taxas, custos de projeto e 
gestão e outros custos administrativos. 
(ii) Estimativa apurada a 31 de Dezembro de 2011, conforme dados do Núcleo de Execução de Obras da 
Porto Vivo, SRU. 
(iii) Os valores referentes à situação inicial incluem valores de cadastro, transação e/ou expropriação 
(incluindo inquilinos). Os valores referentes à situação atual incluem valores patrimoniais tributários ou, 
quando não disponíveis, valores de transação. 

Fonte: Levantamentos da Porto Vivo, SRU (2005-2012); Elaboração Própria. 

Tabela 7: Síntese de Indicadores das Obras Previstas para 2012 
 
No sentido de avaliar o trabalho desenvolvido pela Porto Vivo, SRU em termos de influência e 
incentivo direto na execução das operações de reabilitação no quarteirão Carlos Alberto, de 
forma a responder assim à primeira questão de investigação colocada no âmbito do presente 
estudo, foram analisadas as obras conduzidas por iniciativa privada e a Parceria Público-
Privada. Contudo, aos dados apresentados anteriormente, devem ser acrescentadas as 
operações projetadas para o ano de 2012, num total de 4 parcelas (2 públicas, 1 privada e 1 no 
âmbito da Parceria Público-Privada).  
A intervenção planeada e os seus indicadores de resultado estão sintetizados na Tabela 7, 
salientando-se, em todos os casos, o reforço nos projetos das frações habitacionais e a 
atualização dos valores das rendas. Naturalmente que, influenciado diretamente pela 
intervenção de reabilitação, o valor patrimonial dos imóveis beneficia de um incremento 
considerável, conforme apresentado Tabela 7. 
Com os dados assim reunidos, juntando-se a intervenção executada com a intervenção 
prevista, de acordo com os projetos licenciados pela Porto Vivo, SRU, é possível aferir com 
maior aproximação o impacte da reabilitação urbana sobre o território aqui caso de estudo. 
Esta avaliação do impacte decorre da análise das alterações processadas ao nível das 
características dos imóveis, das tipologias de usos e de ocupação, da população que vem 
ocupar as novas áreas reabilitadas, bem como no que toca ao incremento do rendimento 
imobiliário, à promoção do emprego e das atividades diretamente relacionadas com as obras 
de reabilitação, e o consequente benefício para as receitas do Estado em termos de impostos 
diretos. Por esta via, é possível responder, com uma perspetiva abrangente e multidisciplinar, à 
segunda questão de investigação, que procura aferir a mais-valia, em termos sociais, 
económicos, patrimoniais e ao nível do interesse público. 
 

      

Situação 
Inicial 

Situação 
Atual 

Δ % 
Inicial-
Atual 

Situação 
Final 

Δ % 
Inicial-
Final 

Características 

Nº de Imóveis N.º 30 25 -17% 25 -17% 
Nº de 
Propriedades 

N.º 37 62 68% 68 84% 

Nº de Pisos N.º 121 132 9% 133 10% 
Nº de Fogos N.º 72 92 28% 102 42% 
ABC m

2
 9.200 9.763 6% 9.979 8% 
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Situação 
Inicial 

Situação 
Atual 

Δ % 
Inicial-
Atual 

Situação 
Final 

Δ % 
Inicial-
Final 

Área Útil m
2
 7.250 7.750 7% 7.900 9% 

Usos 

Total N.º 72 92 28% 98 36% 
Comerciais N.º 30 32 7% 33 10% 
Serviços N.º 3 6 100% 6 100% 
Habitacionais N.º 31 54 74% 59 90% 
Devolutos N.º 8 - - - - 

Ocupação 

Total de 
Ocupantes 

N.º 110 241 119% 255 132% 

Comércio (i) N.º 51 96 88% 100 96% 
Serviços (i) N.º 11 10 -9% 10 -9% 
Habitação (ii) N.º 48 135 181% 145 202% 

Rendimento 

Valor Patrimonial 
Total (iv) 

€ 2.250.308 7.672.883 241% 8.580.489 281% 

Total Rendas 
Mensais 

€ 9.421 37.107 294% 41.805 344% 

Rendas Mensais 
Comércio 

€ 6.610 12.035 82% 13.380 102% 

Rendas Mensais 
Serviços 

€ 590 3.382 473% 3.382 473% 

Rendas Mensais 
Habitação 

€ 2.221 21.690 877% 25.043 1.028% 

Reabilitação 

Investimento € - 4.403.628   4.977.193   
Empresas 
envolvidas 

N.º - 110   135   

Estimativa de 
Mão-de-Obra 
Total 

N.º - 2.940   3.299   

Receitas do 
Estado 

Estimativa de 
Receitas de IVA 

€ - 627.074   646.521   

Estimativa de 
Receitas de IMI 
(iii) 

€ - 305.928   316.509   

Nota: 
(i) Estimativa do número de ocupantes, tendo por base o número de trabalhadores e a taxa de ocupação 
média dos estabelecimentos, conforme dados dos levantamentos. 
(ii) Número de residentes, sendo real no caso da situação inicial e atual, com base nos dados dos 
levantamentos, e estimado no caso da situação final, tendo em conta as tipologias habitacionais por criar 
e por ocupar. 
(iii) Foram obtidos, na maior parte dos casos, os valores reais de IMI, acrescentando-se estimativas para 
os restantes casos que consideram a taxa de 5% sobre o incremento do valor patrimonial, bem como o 
período de carência decorrente do período de isenção legalmente admitido. 
(iv) Os valores referentes à situação inicial incluem valores de cadastro, transação e/ou expropriação 
(incluindo inquilinos). Os valores referentes à situação atual incluem valores patrimoniais tributários ou, 
quando não disponíveis, valores de transação. 

Fonte: Levantamentos da Porto Vivo, SRU (2005-2012); Elaboração Própria. 

Tabela 8: Síntese de Indicadores da Reabilitação Executada e Prevista no Quarteirão Carlos 
Alberto, 2006-2012 

 
A Tabela 8 apresenta uma síntese de todos os indicadores de resultado e de realização que 
respondem à questão de investigação colocada, denotando-se a execução da estratégia 
planeada em sede de Documento Estratégico, no que diz respeito à requalificação das 
características do conjunto edificado e à redefinição dos usos e ocupações. A reabilitação do 
quarteirão, um investimento que alcança o montante de cerca de 5 milhões de Euros, permitirá 
incrementar o valor patrimonial do edificado na casa dos 281%. De salientar igualmente a forte 
valorização das rendas, especialmente das habitacionais, uma atualização com efeitos 
positivos a nível económico. Por fim, o benefício direto para o Estado, por via de impostos, é 
apresentado aqui com a análise das receitas estimadas de IVA e IMI, que se calculam somar 
perto de 1 milhão de Euros (cf., Tabela 8 e Tabela 9). 
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Fonte: Porto Vivo, SRU (2012); Elaboração própria. 

Tabela 9: Síntese do Custo de Construção das Obras de Reabilitação no Quarteirão Carlos 
Alberto, Média de Prazos de Obra e Receita Estimada de IVA, 2006-2012 

 
Com base nesta análise, encontramos condições para responder à última questão de 
investigação colocada, permitindo assim afirmar que a Porto Vivo, SRU foi, de facto, capaz de 
inverter a espiral de declínio a que o quarteirão Carlos Alberto estava entregue, 
nomeadamente, no plano patrimonial, social e económico. Desde logo, comprova-se a 
beneficiação e valorização do património material, e saliente-se, sobretudo, a atração de novos 
ocupantes (residentes e trabalhadores), um incremento potencial de 132%, logo que todas as 
frações estejam ocupadas. 
 

5. CONCLUSÃO 
Para Waterhout et al. [41] (pp. 239), “um sistema [de ordenamento do território] é um conjunto 
de leis e regulamentos, configurações administrativas e organizacionais bem como discursos e 
[instrumentos de] políticas”, acrescente-se, coerente, e que configure a aplicação de uma 
estratégia multidisciplinar e integrada sobre o território. A Porto Vivo, SRU tem trabalhado em 
função deste sistema, o que se revela pelos seus discursos e pelas práticas conduzidas em 
defesa deste novo paradigma, inovando e produzindo conhecimento, o que vem a enriquecer a 
própria política nacional de ordenamento do território. Mais ainda, induzindo investimento 
privado, o que vem a beneficiar a revitalização e reabilitação do território no seu todo. 
No presente trabalho, evidenciou-se o conhecimento e a obra produzida pela Porto Vivo, SRU 
ao longo dos últimos sete anos, nos quais desenvolveu metodologias e procedimentos 
inovadores, pelo que se tornou um caso de estudo nacional e internacional, dado o papel 
decisivo enquanto principal agente de mudança no contexto da Baixa e Centro Histórico da 
cidade do Porto. A análise do impacte induzido pela atividade de reabilitação da Porto Vivo, 
SRU permite concluir e confirmar os efeitos instigadores de crescimento e de revitalização na 
sua área de intervenção, contrariando a espiral de declínio que aí persistia.  
A ação da Porto Vivo, SRU representa, portanto, um exemplo da mudança de paradigma que 
se pretende introduzir no plano nacional, sem contudo se perder uma noção crítica da sua 
atuação e das políticas conduzidas. Todavia, não foi possível consultar a população 
diretamente implicada no processo de reabilitação do quarteirão Carlos Alberto, assim como 
aquela indiretamente implicada, se analisado, por exemplo, um perímetro circundante ao 
quarteirão com um raio de cerca de 200m a 400m (tal como desenvolvido no estudo de Ove 
Arup & Partners Hong Kong, Ltd. [27]), o que permitiria avaliar a indução dos efeitos da 
revitalização sobre os quarteirões limítrofes, bem como ao nível de impacte sobre o volume de 
negócios nos estabelecimentos de comércio e serviços, com os respetivos volumes de 
emprego, antes e depois da intervenção. Esta limitação inspira, por seu lado, investigação 
futura, o que permitiria aperfeiçoar a metodologia de avaliação de impacte que aqui testámos. 
Não obstante, torna-se evidente, com o exemplo aqui apresentado, a nova visão de 
ordenamento do território que perpassa a atuação das entidades públicas. É-se apologista, por 
esta via, de processos de planeamento colaborativo e de governança territorial que favoreçam 
compromissos e soluções inovadoras, pontes de entendimento entre o interesse público e 
privado, de forma a operar uma salutar regeneração dos territórios. 
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RESUMO 
Este trabalho busca identificar os fatores que promoveram o crescimento populacional das 
cidades brasileiras entre os anos 2000 e 2010. Baseado no trabalho desenvolvido por Gleaser 
et al. (1995) cujo objetivo foi entender os fatores que promoveram o crescimento econômico de 
203 cidades dos EUA. Deste modelo foi levado em consideração informações referentes à 
influência espacial dos municípios e essas foram estimadas por meio de modelos 
econométricos que tentam captar as influências que as características iniciais dos municípios 
desempenham sobre o crescimento populacional dos municípios brasileiros com população 
acima de 100 mil habitantes. Foram utilizados para compor a base de dados, informações do 
Censo Populacional realizado pelo IBGE e informações do Atlas do Desenvolvimento Humano 
do Brasil realizado pelo Programa das Nações Unidas Para o Desenvolvimento (PNUD). Foi 
possível concluir que há convergência no crescimento populacional das cidades, a renda per 
capita e o percentual de migrantes contribuíram de maneira positiva para o crescimento 
populacional destas cidades. Quando todas as variáveis de controle são utilizadas na equação 
(população inicial, a idade media dos habitantes, o percentual de domicílios urbanos e o 
percentual de domicílios com água encanada no município) influenciam de maneira negativa no 
crescimento populacional das cidades da amostra.  
Palavras-Chave: Crescimento; Cidades; Regiões. 
 
1. Introdução 
O desenvolvimento dos estudos sobre os determinantes do crescimento econômico das 
cidades está associado à teoria do crescimento econômico. A partir da década de 50, uma 
vasta literatura sobre a teoria de crescimento econômico, que inclui estudos como Solow 
(1956) e Swan (1956), Cass (1965) e Koopmans (1965), Romer (1986) e Lucas (1988), entre 
muitos outros, procuraram explicar os determinantes do crescimento de longo prazo das 
nações. 
A partir desses estudos, surgiu a análise do crescimento econômico das cidades e a 
importância destas investigações está ligada ao processo de identificação dos fatores que 
promovem as diferenças entre o crescimento econômico das cidades. Os modelos 
desenvolvidos por Von Thünen (1826), Marshall (1920), Christaller (1933), Lösch (1954), 
Alonso (1964) e Jacobs (1969) buscaram analisar a dinâmica da localização e sua associação 
com a existência de aglomerações e formação de cidades. 
Recentemente, Gleaser et al.(1995) desenvolveram um modelo para o crescimento 
populacional e da renda do trabalho em municípios norte-americanos, no período de 1960 a 
1990, no qual relaciona as características econômicas, sociais e políticas dos municípios 
investigados. Neste trabalho, Gleaser et al.(1995) utilizaram o crescimento populacional das 
cidades como medida para o crescimento econômico dos municípios e as características 
iniciais das economias para explicar as suas diferenças de crescimento.  
Glaeser et al. (1995) apresentaram uma variedade de correlações parciais entre crescimento 
populacional das cidades e suas características iniciais. Sendo o nível de educação inicial da 
população uma variável fundamental para cidades. Esses concluíram que o crescimento da 
renda e da população se alteraram na mesma direção, e se mostraram correlacionados 
positivamente à escolaridade da população no período inicial, negativamente associados ao 
desemprego inicial e a participação inicial do emprego industrial. Os gastos governamentais, 
com exceção dos gastos destinados ao saneamento, não se mostraram correlacionados ao 
crescimento, embora tenha sido identificada correlação positiva entre esses e o endividamento 
inicial das cidades.  
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Para o caso brasileiro, existem uma série de estudos empíricos que se referem ao crescimento 
econômico urbano no âmbito dos municípios, como em Andrade e Serra (1998), Andrade et al. 
(2000), Oliveira (2004), Da Mata et al. (2005), Vieira (2008). De forma a contribuir, portanto, 
para esta literatura, este trabalho tem como objetivo identificar os fatores que promoveram o 
crescimento populacional das cidades brasileiras com população acima de 100 mil habitantes 
entre os anos de 2000 e 2010. Baseado no modelo desenvolvido por Glaeser et al (1995) e 
levando em conta considerações referentes à influência espacial, são estimados modelos 
econométricos que tentam captar as influências que as características iniciais dos municípios 
desempenham sobre o crescimento populacional destes municípios brasileiros. Para tanto, são 
utilizados para compor a base de dados, informações do Censo Populacional realizado pelo 
IBGE e informações do Atlas do Desenvolvimento Humano do Brasil realizado pelo Programa 
das Nações Unidas Para o Desenvolvimento (PNUD). 
Na perseguição a este objetivo, o presente trabalho está dividido em seis seções, incluindo 
esta introdução. A próxima apresenta uma revisão da literatura para o crescimento das cidades 
brasileira nas décadas recentes. Na terceira seção apresenta a perspectiva do equilíbrio 
espacial para o crescimento das cidades. A quarta seção apresenta as características do 
banco de dados utilizado. Os resultados são apresentados e discutidos na quinta seção. Na 
última seção são apresentadas as conclusões do trabalho. 
 
2. Crescimento das cidades brasileiras: a experiência das décadas recentes 
Em 1998, Andrade e Serra analisaram o desempenho produtivo das cidades médias brasileiras 
nas décadas de 70 e 90. O objetivo deste trabalho foi verificar como esse desempenho se 
mostrou diferente em termos de algumas características estruturais que essas cidades 
apresentavam no ano inicial de cada década. A análise se deu por meio de variáveis que 
podem representar diferenças de dimensão demográfica, grau de industrialização, nível de 
renda e sua desigualdade, nível educacional, oferta de infra-estrutura, nível de dispêndio 
público e de mercado, atributos de região, localização espacial (metropolitana e não- 
metropolitana) e de escala urbana. 
Estes mostraram que o conjunto de características foi relevante para discriminar a forma pela 
qual as cidades médias se diferenciam em sua performance e que ao se dividir o período de 
1970/90 em subperíodos 1970/80 e 1980/90, foram obtidos coeficientes diferentes para as 
regressões que utilizavam aquele conjunto inicial de características das cidades, o que 
evidencia mudanças na estrutura econômica ocorridas nas duas décadas. 
Em outro estudo, Andrade et al. (2000) analisaram a dinâmica de crescimento populacional das 
cidades médias brasileiras no período compreendido entre 1970 e 2000. Esses buscaram 
verificar de que forma tais centros urbanos têm contribuído para o processo de expansão da 
população do país. 
Chagas e Toneto Jr (2004), encontraram que, em relação à densidade populacional, cidades 
maiores podem ser mais “congestionadas”, exigindo do trabalhador uma compensação em 
termos salariais. Sendo assim, a justificativa que estes autores encontram para o resultado 
encontrado, onde a variação da população é positivamente correlacionada com a variação na 
remuneração, pode decorrer do efeito desutilidade associado à aglomeração.  
Oliveira (2004) procurou identificar os determinantes do crescimento econômico e populacional 
das cidades nordestinas na década de noventa. Este utilizou variáveis que que representam as 
características iniciais destas cidades e a escolha destas variáveis se deu de acordo com as 
novas teorias do crescimento econômico e da nova geografia econômica. Oliveira (2004) 
mostrou que o crescimento populacional das cidades nordestinas é afetado positivamente por 
medidas de renda e de qualidade de vida e nagativamente pelas externalidades (negativas), 
tais como, congestionamento e pobreza. 
Da Mata et al. (2005), examinaram os determinantes do crescimento urbano no Brasil no 
período compreendido entre 1970 e 2000, estimaram especificações de demanda e oferta para 
123 municípios brasileiros, por meio de um modelo que une aspectos da tradicional economia 
urbana e da literatura da nova geografia econômica. Esses evidenciaram que os acréscimos na 
oferta da população rural, melhoria no transporte inter-regional e no nível de escolaridade da 
forçade trabalho têm forte impacto sobre o crescimento das cidades. Também foi possível 
identificar que uma maior participação do setor privado no capital industrial da economia local e 
cidades melhores administradas, quanto a aspectos de zoneamento urbano e regulação 
fundiária, experimentaram um crescimento mais elevado. Em oposição, foi possível observar 
que criminalidade e violência, medidos pela taxa de homicídios, apresentaram relação negativa 
com o crescimento urbano.  
Mais recentemente, Vieira (2009) procurou comparar o crescimento dos municípios do estado 
de São Paulo por meio da influência das externalidades espaciais na trajetória de crescimento 
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desses e de variáveis correlacionadas com suas taxas de crescimento. O modelo utilizado para 
se obter estas relações foi o modelo de crescimento proposto por Glaeser et al. (1995), 
acrescido de variáveis que busquem captar os efeitos da aglomeração. Dentre os resultados 
encontrados, destacam-se, cidades mais próximas à região metropolitana de São Paulo 
tiveram propensão a um crescimento relativamente mais alto; tamanho do município no período 
inicial propende a ter influência positiva no crescimento. Entretanto, a partir de certo patamar, 
esse indicador passa a apresentar efeitos negativos em função das deseconomias de escala. 
Quanto às variáveis, tem-se que a maioria das variáveis indicativas da produtividade dos 
municípios foi significativa, e os sinais estiveram de acordo com as expectativas, exceto para a 
variável renda per capita que não se mostrou significativa em nenhum dos modelos estimados. 
A variável escolaridade média também foi uma exceção, pois não apresentou correlação 
positiva com o crescimento econômico; ao contrário, foi negativa e estatisticamente 
significante. Os resultados das variáveis indicativas da qualidade de vida não fornecem 
evidências conclusivas. Teoricamente, era esperada uma relação inversa entre as variáveis 
Taxa de Homicídios e Mortalidade Infantil com o crescimento econômico. As estatísticas dos 
modelos indicaram uma relação positiva e significativa que, provavelmente, advém da 
endogeneidade existente entre as referidas variáveis e a variável dependente. 
 
3. Crescimento das cidades: a perspectiva do equilíbrio espacial 
Em consonância ao artigo desenvolvido por Gleaser et al. (1995) cujo objetivo é entender os 
fatores que promoveram o crescimento econômico de 203 cidades dos EUA, este trabalho tem 
como objetivo identificar os fatores que promoveram o crescimento populacional das cidades 
brasileiras entre os anos de 2000 e 2010. No modelo desenvolvido por esses autores, o 
crescimento econômico das cidades  independe de sua taxa de poupança (exógena), uma vez 
que, capital e mão-de-obra são assumidos como móveis no espaço.  
Dessa forma, as cidades possuem a mesma dotação de capital e mão-de-obra e, devido à 
hipótese de capital e mão-de-obra móveis, as cidades diferem apenas no nível de 
produtividade e qualidade de vida. Combinando esses pressupostos, a função de produção 
utilizada para proceder essa análise é do tipo Cobb-Douglas, dada por: 
 

                         
 

 

 

onde      ou             representa o produto total;      é o nível de produtividade da cidade i 

no tempo t;      é a mão-de-obra utilizada na produção e o coeficiente   representa a 

elasticidade da mão-de-obra na produção (supõe-se constante para todo o país). 

A remuneração dos trabalhadores (    ) é dada pela produtividade marginal do trabalho, 

representada por: 
 

              
   

                                                                 (1) 

 
Tem-se que a utilidade total dos trabalhadores é dada pelo produto do salário recebido por 
esses pelo índice de qualidade de vida. Sendo que, esse índice é uma função 
monotonicamente inversa ao tamanho dos municípios e se relaciona positivamente a produção 
das cidades: 
 

                          
  

 

 

sendo    . O índice de qualidade de vida captura uma ampla gama de fatores, incluindo 

crime, preços de habitação e congestionamentos. Dessa forma, a utilidade total (  ) de um 

potencial imigrante a cidade i é: 
 

                
     

                                                        (2) 

 
Inicialmente assume-se a livre migração entre as cidades. Esta hipótese garante que a 
utilidade seja constante em um mesmo espaço e ponto no tempo, então o nível de utilidade de 
cada indivíduo, em cada cidade, deve ser igual ao nível de utilidade reserva no tempo t, que 

denotamos por   . A partir da expressão (2), pode-se inferir que, para cada cidade: 
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Admitindo que: 
 

    
      

    
      

                                                       (3) 

    
      

    
      

                                                       (4) 

 

onde     
 

 é um vetor de características das cidades no tempo t que determina tanto o 

crescimento da qualidade de vida em uma determinada cidade quanto o crescimento de seu 
nível de produtividade. Combinando (2), (3) e (4), tem-se que: 
 

    
      

    
   

 

     
     

                                 (5) 

 
Obtendo a taxa de crescimento de (1) e substituindo (3) e (5), obtem-se: 
 

    
      

    
   

 

     
     

                  

 

onde      e      são termos de erros não correlacionados com as características urbanas. 

Essas regressões podem ser interpretadas da seguinte forma: a regressão de crescimento do 

emprego mostra como as variáveis ao nível das cidades (    
 

) determinam a soma da 

qualidade de vida e do crescimento da produtividade; quanto a regressão do crescimento da 
remuneração do trabalhador, essa representa uma média ponderada do crescimento da 

produtividade e       vezes o crescimento da qualidade de vida. 

No presente trabalho, seguindo a linha dos trabalhos de Le Gallo e Yrigoyen (2007), Oliveira 
(2005) e, mais recentemente, Vieira (2009), são realizadas considerações referentes à 
influência espacial sobre o crescimento populacional dos municípios brasileiros com população 
acima de 100 mil habitantes. A escolha do modelo espacial mais apropriado é realizado por 
meio de técnicas de econometria espacial, com  utilização de testes específicos tornando 
possível a inclusão de defasagens espaciais, bem como correções espaciais do termo do erro 
(Vieira, 2009). 
 
4. Base de dados e estatísticas descritivas 
As unidades observacionais correspondem aos 223 municípios brasileiros que no ano de 2000 
tinham uma população acima de 100 mil habitantes, ou seja, são os municípios médios e 
grandes em termos populacionais, esse mesmo critério de classificação foi utilizado por 
Andrade e Serra (1998). A principal fonte de dados é o Censo Demográfico do ano de 2000 
realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatística (IBGE), além disso foram utilizados 
dados do Atlas do Desenvolvimento Humano da PNUD e os dados do Censo Demográfico de 
2010, de forma a complementar o banco de dados utilizado nas estimações.  
Para dar início à uma observação panorâmica da amostra, a tabela 1, a seguir, apresenta os 
10 municípios que mais cresceram na última década. Manaus, capital do Amazonas, 
apresentou o maior crescimento em termos percentuais, aumentando em 24,8% a sua 
população, seguida pela capital Brasília com 22,2% de crescimento. Em termos absolutos, os 
três maiores centros econômicos brasileiros, São Paulo, Brasília e Rio de Janeiro, 
apresentaram o maior crescimento populacional neste período. Na cidade de São Paulo, por 
exemplo, a população cresceu em 810 mil habitantes. Um ponto a ser observado é que, exceto 
a cidade de Guarulhos em São Paulo, os dez municípios que mais cresceram neste período de 
2000 a 2010 são justamente as capitais em seus respectivos estados. Extendendo um pouco a 
análise, verifica-se que seis destas capitais estão entre os 10 maiores PIB’s municipais. Apesar 
deste fato, apenas São Paulo e Brasília se configuram entre as 10 cidades com as maiores 
renda per capita. 
 
Tabela 2 – As 10 cidades que mais cresceram entre 2000 e 2010 
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Municípios Estado Região Δpop Δpop(%) 

Manaus AM Norte 396690 24,86 
Brasília DF Centro-oeste 511817 22,28 
Goiania GO Centro-oeste 208885 17,49 
São Luiz MA Nordeste 144915 15,11 
Fortaleza CE Nordeste 306007 13,36 
Guarulhos SP Sudeste 149640 13,06 
Curitiba PR Sul 159581 9,58 
Salvador BA Nordeste 233499 9,13 
Rio de Janeiro RJ Sudeste 465133 7,64 
São Paulo SP Sudeste 810117 7,48 
Média     338628,4 16,17 

Fonte: Estimativas do Autor a partir dos dados do Censo e PNUD. 
 
A tabela 2, abaixo, traz as informações dos 10 municípios presentes na amostra que menos 
cresceram na última década. Em termos percentuais, a cidade de Ilhéus na Bahia sofreu uma 
redução de 18,7% em sua população entre os anos de 2000 e 2010. A cidade de Nova Iguaçu 
situada no Estado do Rio de Janeiro, em termo absoluto, foi a que menos cresceu, 
apresentando uma redução na população de 125 mil habitantes. Como pode ser observado, 
exceto a de cidade de Ilhéus, as dez cidades que menos cresceram são predominantemente 
das regiões Sul e Sudeste.  
 
Tabela 2 – Os 10 municípios que menos cresceram entre 2000 e 2010 
Municípios Estado Região Δpop Δpop(%) 

Ilhéus BA Nordeste -37896 -18,70 
Nova Iguaçu RJ Sudeste -125387 -14,64 
Bagé RS Sul -1975 -1,68 
Uruguaiana RS Sul -1429 -1,13 
Foz do Iguaçu PR Sul -2462 -0,96 
Colatina ES Sudeste -917 -0,82 
Lages SC Sul -945 -0,60 
Santos SP Sudeste 1774 0,42 
Novo Hamburgo RS Sul 2858 1,20 
Nilópolis RJ Sudeste 3771 2,42 
    Total: -16260,8 -3,45 

Fonte: Estimativas do Autor a partir dos dados do Censo e PNUD.  
 
A média populacional é apresentada no gráfico 1, abaixo. Nele as cidades estão divididas em 
10 estratos e ordenada das 10% menores às 10% maiores populações iniciais. Como é 
notável, o estrato que contém as maiores cidades é absolutamente maior que os demais 
estratos. A média populacional destas cidades é de 1,7 milhões de habitantes, enquanto o 9º 
estrato esta média cai para 451 mil habitantes.  
 
Gráfico 1 – Média Populacional Ordenada por Estratos da População Inicial 

 
Fonte: Estimativas do Autor a partir dos dados do Censo e PNUD. 
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Já o gráfico 2,  a seguir, apresenta a média de crescimento populacional destes estratos. A 
maior média de crescimento populacional, de 18%, está situado no 4º estrato que tem uma 
população média de apenas 151 mil habitantes. Já o 10º estrato, que obteve a maior média 
populacional, apresentou a menor média de crescimento populacional entre os anos de 2000 e 
2010. Além disso, uma comparação panorâmica entre os dois gráficos permite notar que a 
hipótese de convergência populacional (as cidades menores tem um crescimento populacional 
mais acelerado que as cidades maiores) é bastante forte para esta amostra de municípios. 
 
Gráfico 2 – Crescimento Médio Populacional Ordenado por Estratos População Inicial 

 
Fonte: Estimativas do Autor a partir dos dados do Censo e PNUD. 
 
O gráfico 4, abaixo, apresenta os dados relativos ao crescimento populacional das cidades 
relacionados à população inicial destas. Através dele é possível perceber uma evidência em 
relação à convergência da população, cidades menores obtiveram uma taxa de crescimento 
maior neste período. As cidades que obtiveram as maiores taxas de crescimento tinham a sua 
população inicial entre 100 e 300 mil habitantes. 
 
Gráfico 4 – Crescimento Populacional entre 2000 e 2010 e População no ano 2000. 

 
Fonte: Estimativas do Autor a partir dos dados do Censo e PNUD. 
 
A tabela 3, a seguir, apresenta a variação populacional e algumas características do municípios 
no ano de 2000. A variação percentual é representada pela taxa de crescimento populacional 
média  dos município entre os anos 2000 e 2010 e é calculada através da subtração do 
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logaritmo da população municipal de 2010 pelo logaritmo da população municipal em 2000. 
Como é possível observar na tabela 3, as cidades que compõe a amostra apresentaram um 
crescimento médio de  aproximadamente 14,34%, porém observando as medidas de máximo e 
mínimo percebemos uma grande disparidade nesta medida, foi registrado decréscimo 
populacional de 17% e crescimento populacional alcançando até 66,2%. Em se tratando de 
números brutos, a média populacional das cidades brasileiras médias e grandes passaram de 
cerca de 386 mil no ano de 2000 a 437 mil habitantes no ano de 2010. 
 
Tabela 3 – Descrição das Variáveis da Amostra 
Variável Descrição Média d.p. min max 

varpop00_1
0 variação da população entre 2000 e 2010 0,14 0,10 -0,19 0,51 
Características iniciais e Região 

    lnpop00 log da população em 2000 12 0,78 11,53 16,16 

popmun00 população em 2000 
386611,

8 849622 
10197

4 
1040000

0 

popmun10 população em 2010 
437144,

5 921400 
10977

9 
1120000

0 
rendapc renda per capita 322,17 133,49 76,65 834 
lnrendapc log da renda per capita municipal 5,69 0,43 4,34 6,73 
migrantem percentual de migrantes na populacão do município 0,62 0,14 0,17 0,99 
norte região norte 0,06 0,24 0,00 1,00 
nordeste região nordeste 0,21 0,40 0,00 1,00 
sudeste região sudeste 0,50 0,50 0,00 1,00 
sul região sul 0,17 0,38 0,00 1,00 
c_oeste região centro-oeste 0,05 0,23 0,00 1,00 
Força de Trabalho 

    ocupadom percentual de ocupados por município 0,77 0,04 0,63 0,86 

pservico 
percentual dos ocupados que trabalham no setor de 
serviços 0,79 0,08 0,51 0,95 

pindustria percentual dos ocupados que trabalham no setor industual 0,17 0,08 0,06 0,45 
Educação 

     aestudom média de anos de estudo 6,95 1,01 3,49 9,90 

panalf25 
percentual de pessoas analfabetas e mais de 25 anos de 
idade 11,26 7,18 3,11 47,31 

aestudo15
m percentual de pessoas com 15 anos ou mais de estudo 0,09 0,05 0,01 0,30 
Renda e Demografia 

    renda1m percentual de pessoas com renda até 300 reais 0,48 0,13 0,20 0,85 
renda7m percentual de pessoas com renda maior que 5000 reais 0,01 0,01 0,00 0,04 
idade idade média da população do município 39,04 1,90 32,41 44,03 
brancom percentual de pessoas que se declaram brancos 0,58 0,21 0,20 0,95 
homemm percentual de homens  0,57 0,03 0,49 0,65 
durbm percentual de mulheres  0,90 0,11 0,15 1,00 
Serviços Básicos  

    pagua percentual de domicílios com água encanada 90,03 12,84 29,85 99,75 
penerg percentual de domicílios com energia elétrica 98,52 3,65 69,82 100 
mort_5a mortalidade das pessoas até 5 anos 29,53 17,81 6,16 118,41 
txhomic número de homicídios a cada 100 mil habitantes 31,48 23,34 0,25 122,94 
autom2 automóveis por km

2
 163,65 313,13 0,31 2679 

dist_km distância da capital (km) 131,16 151,72 0,00 708,54 

dens densidade populacional 1291,88 
2178,9

0 9,80 
12881,4

0 

      número de observações       223 

Fonte: Estimativas do Autor a partir dos dados do Censo e PNUD. 
 
Em se tratando das variáveis explicativas do crescimento populacional, primeiro verifica-se que 
a renda per capita média é de R$ 322,17, sendo que há uma grande disparidade nesta medida 
que pode ser verificada através dos valores máximos e mínimos de R$ 76,65 e R$ 834, 
respectivamente. O gráfico 5, abaixo, apresenta uma relação entre o crescimento populacional 
e a renda per capita. Como é possível observar, há uma evidência de que as cidades mais 
pobres cresceram mais rapidamente que as mais ricas neste período. 
 
Gráfico 5 – Crescimento Populacional entre 2000 e 2010 e Renda per capita no ano 2000. 
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Fonte: Estimativas do Autor a partir dos dados do Censo e PNUD. 
 
O crescimento populacional de um município pode ser, também, um reflexo de pessoas que 
migraram para esta cidade atraídas por alguma melhoria em sua vida. Levando isso em 
consideração, observa-se que o percentual médio de migrantes nestas cidades da amostra é 
de cerca de 61%.  Em relação a região a qual pertencem as cidades da amostra, observamos 
que apenas 6,25% das cidades que no ano de 2000 tinha população acima de 100 mil 
habitantes estão localizadas na região norte, 20,53% estão na região nordeste, 50,44% na 
região sudeste, 17,41% na região sul e, apenas, 5,35% na região centro-oeste. 
A força de trabalho da economia municipal é considerada como o percentual de pessoas 
ocupadas e, destes, o percentual que corresponde ao setor industrial e de serviços. O 
percentual de ocupados nestes municípios é de cerca de 76% e a maioria destes empregados 
no setor de serviços, 79,03% , enquanto o setor industrial esse percentual é de16,88%. 
No que se refere às variáveis educacionais tem-se que a média de anos de estudos dos 
municípios é de 6,9 anos. Uma informação preocupante é que, se observamos o valor mínimo 
desta variável, há município com mais de 100mil habitantes que tem uma média de 
escolaridade de apenas 3,49 anos de estudo. Quando observamos o percentual de pessoas 
analfabetas com mais de 25 anos de idade, que teve a média de 11,25%, outra informação que 
se apresenta é que existe município onde este percentual chega à 47,31%. Já se tratando das 
pessoas com mais de 15 anos de estudo, a média para os municípios foi de cerca de 8,6%. O 
gráfico 6, abaixo, apresenta uma possível relação negativa existente entre o percentual de 
pessoas com 15 anos ou mais de estudos e o crescimento populacional na década entre 2000 
e 2010. 
 
Gráfico 5 – Crescimento Populacional entre 2000 e 2010 e População com 15 anos ou 
mais de estudos no ano 2000. 

 
 
Quando tratamos das variáveis que captam as informações de renda e demografia, 
observamos mais uma vez a disparidade de renda encontrada nos municípios quando, a média 
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do percentual das pessoas que pertencem a primeira faixa de renda de até 300 reais é de 
48,23%, enquanto que o percentual de pessoas que estão na maior faixa de renda obteve uma 
média de 0,9%.  A idade média dessas cidades está em 39 anos.  O percentual médio de 
pessoas que se declaram brancos ficou em 58,4%. Já o percentual médio de homens na 
população destas cidades está em torno de 56%. O percentual de domicílios urbanos ficou em 
90,41%. A densidade populacional média é de 1291 pessoas por quilometro quadrado. O 
gráfico 7, apresenta uma relação entre o crescimento populacional e a densidade, podemos 
observar que as cidades menos densas no ano 2000 obtiveram as maiores taxas de 
crescimento, o que nos leva a crer que houve um espraiamento populacional nesta década. 
Além disso, a distancia em quilometro da cidade à capital apresentou uma média de 131 Km. 
 
Gráfico 7 – Crescimento Populacional entre 2000 e 2010 e Renda per capita no ano 2000. 

 
Fonte: Estimativas do Autor a partir dos dados do Censo e PNUD. 
 
Como medida de captação da qualidade de vida do municípios, também estão inclusas no 
estudo,  variáveis relacionadas aos serviços básicos e à finanças municipal.  A mortalidade até  
5 anos de idade  obteve a média de 29,52 crianças mortas por mil nascidos, um índice de 
mortalidade de 2,9%, esse índice alcança o máximo de 11,8%. Além desse, a taxa de 
mortalidade apresenta uma média de 31 homicídios a cada 100 mil habitantes. A variável 
representando o percentual de domicílio com água encanada apresentou a média de 90% 
entre os municípios, este índice para energia elétrica chegou ao patamar de 98,5%. 
E, por último, para tentar captar uma medida de congestionamento, foi introduzida ao estudo 
uma variável que consiste na divisão do número de automóveis pela área em quilômetros 
quadrados do município. Esta variável obteve uma média de 163 carros por km

2
.  

 
5. Condicionantes do crescimento das cidades brasileiras: a experiência do período 
2000-2010 
Nesta seção são apresentadas as estimações, através de modelos de mínimos quadrados 
ordinários, referentes ao crescimento populacional dos municípios brasileiros que em 2000 
tinham população igual ou superior a 100 mil habitantes, que neste trabalho são consideradas 
cidades médias e grandes. O objetivo desta etapa é observar como fatores iniciais das cidades 
influenciaram no seu respectivo crescimento populacional entre os anos de 2000 e 2010. A 
tabela 4, a seguir, apresenta as equações estimadas. 
 

Tabela 4 – Crescimento Populacional das Cidades Brasileiras Médias e Grandes 
Equação 1 2 3 4 5 6 7 8 9 
variáveis coef p coef p coef p coef p coef p coef p coef p coef p coef p 

Características Iniciais e 
Região           
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0,02

86 
*
* 

-
0,02

70 
*
* 

-
0,02

91 
*
* 

-
0,02

56 
*
* 

lnrendapc 
  

0,04
34 

*
* 
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m 39 * 21 70 16 81 89 13 88 

nordeste 
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0,07

48 
*
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-
0,04

82 * 

-
0,05

84 * 
0,00

11 
 

0,00
68 

 

-
0,00

32 
 

0,00
57 

 

0,00
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0,12

09 
*
* 

-
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Fonte: Estimativas do Autor a partir dos dados do Censo e PNUD. ** e * indicam significância 
estatística, respectivamente, a 5% e 10%.   
 
A primeira coluna apresenta a regressão do crescimento populacional das médias e grandes 
cidades entre os anos 2000 e 2010 em função apenas da população inicial. Como pode ser 
observado, o sinal negativo do coeficiente, indica que há convergência no crescimento 
populacional das cidades. Ou seja, tudo mais constante, as cidades menores crescem mais 
rapidamente que as maiores. Observando as demais equações estimadas, quando se vai 
adicionando outras variáveis explicativas, essa evidência de convergência se mantém robusta. 
Além disso, ao se estimar os mesmos modelos utilizando apenas as cidades de porte médio, 
constata-se que este coeficiente é de uma magnitude absoluta maior

156
. O que leva a crer que 

há uma evidência favorável à desconcentração populacional em favor das cidades médias em 
detrimento as cidades maiores, um movimento que há havia começado na década passada.  
Em seguida, são adicionadas as variáveis explicativas de condições iniciais e as dummies de 
região. Os resultados apontam que a renda per capita e o percentual de migrantes contribuíram 
de maneira positiva para o crescimento populacional destas cidades. Apesar de não se 
manterem robustos, estes resultados estão de acordo com a idéia de convergência, onde, de 
acordo com Glaeser (1995), o capital (e o trabalho) se movem para  regiões onde os salários 
são menores. Em se tratando das regiões as quais os municípios estão localizados e tendo em 
vista que a região norte foi utilizada como referência para as dummies regionais, os 
coeficientes estimados indicam que as cidades por serem da região sul cresceram cerca de 7% 
menos em comparação as cidades da região norte. 
Quando são adicionadas ao estudo as variáveis de ocupação, observa-se que o setor de 
serviços parece ser pouco importante para explicar crescimento das cidades (resultado é 
pouco robusto). Mas é sabido que a relação entre o crescimento populacional e o setor de 
serviços pode estar baseado na maior diversificação da demanda das pessoas no período.  
As variáveis que representam os fatores educacionais (anos de estudo, percentual de pessoas 
com mais de 25 nos analfabetas e percentual de pessoas com mais de 15 anos de estudo) não 
obtiveram coeficientes significantes e robustos para explicar o crescimento populacional das 
cidades na maioria dos modelos estimados. Apenas o percentual de pessoas com 15 anos de 
estudos ou mais, ou seja, com nível superior apresentou um coeficiente positivo e 
estatisticamente significante no modelo que é controlado por todas as variáveis utilizadas no 
estudo. Trabalhadores mais escolarizados inovam mais, combinando com o dinamismo da 
economia, além disso torna a economia mais adaptável às mudanças tecnológicas. 
A equação que incorpora o percentual de pessoas com renda abaixo de 300 reais e o 
percentual de pessoas com renda acima de 5 mil reais não obteve resultados estatisticamente 
significantes para estas variáveis. Já a variável idade obteve as estimativas dos coeficientes 
negativos representativos, o que pode estar evidenciando o fato de que os jovens aproveitam 
melhor as oportunidades que os mais velhos, refletindo a dinâmica econômica. Outra variável 
que obteve o seu coeficiente estimado negativo e robusto é o percentual de domicílios urbanos. 
Ou seja, quanto maior o percentual de domicílios urbanos de uma cidade no momento inicial, 
menor o crescimento populacional daquele município. Este resultado fornece uma evidência 
contrária à importância da aglomeração no processo de crescimento das cidades. Nesta 
equação o percentual de homens, a densidade populacional e a distancia em quilômetros para 
a capital não demonstraram influência estatisticamente significantes para o crescimento 
populacional. 
Quando são adicionadas as variáveis de serviços básicos e finanças municipais,o percentual 
de domicílios com água encanada apresentou o coeficiente estimado significante negativo não 
robusto, também podendo estar reforçando a evidência de convergência, citada anteriormente. 
Na medida em que os grandes aglomerados urbanos estão na fase onde as suas taxas de 
crescimento populacional são decrescentes, e estes centros têm alto percentual de domicílios 
com água encanada, então esta variável se apresenta como um condicionante negativo para o 
crescimento populacional. Este resultado pode refletir a falta de dinamismo do investimento em 
infra-estrutura urbana, o que é preocupante para a qualidade de vida destas cidades com o 
número de habitantes em expansão. Além disso, a variável que foi adicionada ao modelo para 
tentar captar o efeito do trânsito na cidade que é o número de automóveis por metro quadrado 
não obteve significância estatística. Da mesma forma, a taxa de homicídios não parece 
influenciar no crescimento populacional das cidades brasileira. 

                                                      
156

 Estimações utilizando como amostra municípios com população no ano de 2000 entre 100mil e 500mil 

habitantes, tabela encontra-se no Anexo. 
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Em suma, quando todas as variáveis de controle são utilizadas na equação temos que o 
logaritmo da população inicial, a idade media dos habitantes, o percentual de domicílios 
urbanos e o percentual de domicílios com água encanada no município influenciam de maneira 
negativa no crescimento populacional das cidades da amostra. Além disso, o percentual de 
pessoas ocupadas no setor de serviços, o percentual de pessoas com mais de 25 anos de 
idade possuindo nível superior e o percentual de domicílios com energia elétrica apresentaram-
se como fatores positivos ao crescimento populacional dos municípios com população inicial 
superior a 100 mil habitantes. 
Definido o modelo de MQO a ser estimado, faz-se necessário, então, a realização do cálculo 
de uma medida global de autocorrelação espacial, que neste caso é obtida através do Índice 
Global de Moran (I de Moran)

157
. Como explicado anteriormente, este índice fornece uma 

medida geral da associação espacial que varia entre -1 e 1, se o sinal for negativo indica 
autocorrelação negativa e se for positivo indica que a autocorrelação é positiva, já os valores 
próximos a zero indicam que não há autocorrelação espacial significativa. Realizando o cálculo 
para a estatística I de Moran para a verificação de associação linear entre o vetor de 
crescimento populacional entre os anos de 2000 e 2010 nos municípios que no ano 2000 
tinham população acima de 100 mil habitantes e este mesmo vetor espacialmente defasado, foi 
encontrado um valor de 0,182 para este índice, indicando que há uma autocorrelação espacial 
positiva. Alem disso, realizando um teste de hipótese que rejeita a hipótese nula de inexistência 
de correlação espacial, exigindo, assim, a inclusão do parâmetro espacial. Vale ressaltar que a 
matriz de pesos (W) utilizada nas estimações emprega o inverso da distância euclidiana ao 
quadrado, dessa forma as cidades mais distantes são penalizadas mais rapidamente, ou seja, 
atribui-se maior peso aos vizinhos mais próximos (Vieira, 2009).  
A dependência espacial pode ser incorporada ao modelo de MQO de duas formas: com a 
adição de um regressor na forma de variável dependente defazada (Wy), ou na estrutura do 

erro 

  

(E[eie j ] ¹ 0). Formalmente, o modelo de variável dependente defasada , ou spatial 

autoregressive model (SAR), é expresso como: 
 

  

y = rWy + Xb + e                                                 (6) 

 
onde 

   

r é o coeficiente espacial autoregressivo, 

   

e é um vetor dos termos do erro, 

   

X é a matriz 

das variáveis explicativas e 

   

b  é o vetor dos parâmetros de interesse. Ao colocarmos a 

equação (6) na forma reduzida, observamos que o termo da defazagem espacial é 
correlacionada com o erro: 
 

  

y = (I - rW)-1Xb + (I - rW)-1e                          (7) 

 
no qual cada matriz inversa pode ser expandida em infinitas sérias, incluindo as variáveis 
explicativas e o termo dos erros em todas as localizações. De acordo com Anselin (2001), a 
consequência disto é que o termo da defazagem espacial deve ser tratado como uma variável 
endógena e o método de estimação adequado deverá levar em conta esta endogeneidade 
(neste caso, a estimação por mínimo quadrado ordinário será viesada e inconsistente). 
Já o modelo de erro espacial, ou spatial error model (SEM), é um caso especial de uma 
regressão com o termo do erro espacial não-esférico, no qual os elementos fora da diagonal 
principal da matriz de covariância expressam a estrutura da dependência espacial. 
Consequentemente, os estimadores de MQO permanecem não viesados, porém não serão os 
mais eficientes. Formalmente, a especificação do modelo SEM é dada por: 
 

  

y = Xb + e, onde 

  

e = lWe + u                             (8) 

 
Então, após a estimação do último modelo MQO, testou-se a hipótese de nenhuma 
dependência espacial em função de uma defasagem espacial omitida, ou em função de erros 
espacialmente autorregressivos. Os resultados para os testes são apresentados na tabela  3, 
abaixo. 
 
Tabela 5 – Testes para dependência espacial  

                                                      

157
 Índice de Moran: 

   

I =
Y'WY

Y'Y
, onde Y é o vetor dos valores da variável de interesse e WY é o vetor Y 

espacialmente defasado. 
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Teste Estatística df p-value 

Erro espacial    
I de Moran 2,852 1 0,004 
Multiplicador de Lagrange 3,032 1 0,082 
Multiplicador de Lagrange Robusto 4,330 1 0,037 
    
Lag espacial:    
Multiplicador de Lagrange 0,545 1 0,460 
Multiplicador de Lagrange Robusto 1,844 1 0,174 

Fonte: Estimativas do Autor a partir dos dados do Censo e PNUD. 
 
Como pode ser verificado na tabela acima, a hipótese que não há dependência espacial em 
função dos erros espacialmente autorregressivos é rejeitada e a hipótese de que não há 
dependência espacial em função de uma defasagem espacial omitida não é rejeitada. A 
rejeição da hipótese nula no modelo de defasagem espacial implica que os estimadores de 
MQO são viesados e ineficientes; por outro lado, a rejeição da hipótese nula para o modelo de 
erro espacial indica que os estimadores de MQO são não viesados, mas não são eficientes. 
Sendo assim, então um modelo SEM (spatial error model) com autocorrelação espacial no 
termo do erro mostrou ser o mais ideal para o presente trabalho, que encontra-se apresentado 
na tabela 6, abaixo. 
 
Tabela 6 – Crescimento Populacional das Cidades Brasileiras Médias e Grandes  - Espacial 

Variáveis 
MQO 9 SAR SEM 

coef p coef p coef p 

Características Iniciais e Região 
      lnpop00 -0,0256 ** -0,0257 ** -0,0257 ** 

lnrendapc 0,1038 
 

0,1084 
 

0,1235 * 
migrantem 0,0788 

 
0,0817 

 
0,0795 

 nordeste 0,0038 
 

0,0036 
 

0,0010 
 sudeste -0,0301 

 
-0,0278 

 
-0,0370 

 sul -0,0529 
 

-0,0492 
 

-0,0559 
 c_oeste -0,0181 

 
-0,0189 

 
-0,0176 

 Força de Trabalho 
      ocupadom -0,2852 

 
-0,2793 

 
-0,3145 

 pservico 0,4046 
 

0,4019 * 0,4022 * 
pindustria 0,2515 

 
0,2499 

 
0,2470 

 Educação 
      aestudom -0,0325 

 
-0,0330 

 
-0,0318 

 panalf25 0,0011 
 

0,0011 
 

0,0019 
 aestudo15m 0,9071 ** 0,9221 ** 0,9460 ** 

Renda e Demografia 
      renda1m -0,0733 

 
-0,0630 

 
-0,0697 

 renda7m -3,1523 
 

-3,3822 
 

-4,0660 * 
idade -0,0354 ** -0,0344 ** -0,0356 ** 
brancom 0,0246 

 
0,0220 

 
0,0159 

 homemm 0,1496 
 

0,1675 
 

0,2637 
 durbm -0,2065 * -0,1986 * -0,1679 
 dens 0,0000 

 
0,0000 

 
0,0000 

 dist_km -0,0001 
 

-0,0001 
 

-0,0001 
 Infraestrutura e Amenidades 

      mort_5a -0,0001 
 

-0,0001 
 

-0,0004 
 thomic -0,0002 

 
-0,0001 

 
-0,0001 

 pagua -0,0019 
 

-0,0020 * -0,0021 * 
penerg 0,0046 

 
0,0046 

 
0,0042 

 autom2 0,0000 
 

0,0000 
 

0,0000 
 Espacial 

      rho 
  

0,0613 
   lambda 

    
0,2243 * 

       constante 1,1205 
 

1,0330 
 

1,0048 
 

       I-Moran 0,182 ** 
    R

2
 0,51 

 
0,51 

 
0,51 

 n 223   223   223   

Fonte: Estimativas do Autor a partir dos dados do Censo e PNUD. ** e * indicam significância 
estatística, respectivamente, a 5% e 10%.  
 
Como pode ser comparado na tabela 6 no modelo SEM, os coeficientes de todas as variáveis 
que se mostraram estatisticamente significantes no modelo MQO, permaneceram no modelo 
que leva em conta a autocorrelação dos erros. Além disso, o valor destes coeficientes se 
mantêm praticamente inalterados. Adicionalmente, algumas outras variáveis passaram a ser 
significantes quando há um controle espacial na regressão.  
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O logarítimo da renda per capita tem seu coeficiente positivo estatisticamente significante de 
0,12. Já o percentual de pessoas com renda igual ou superior a 5 mil reais contribui de forma 
negativa para o crescimento populacional destas cidades entre os anos de 2000 e 2010.  
 
6. Conclusões 
O presente trabalho teve como objetivo identificar os fatores que condicionaram o crescimento 
populacional das cidades brasileiras entre os anos de 2000 e 2010. Baseado no modelo 
desenvolvido por Glaeser et al (1995) e levando em conta considerações referentes à 
influência espacial, foram estimados modelos econométricos que tentam captar as influências 
que as características iniciais dos municípios desempenham sobre o crescimento populacional 
destes municípios brasileiros com população acima de 100 mil habitantes. Para tanto, são 
utilizados para compor a base de dados informações do Censo Populacional realizado pelo 
IBGE e informações do Atlas do Desenvolvimento Humano do Brasil realizado pelo Programa 
das Nações Unidas Para o Desenvolvimento (PNUD). 
Os resultados obtidos indicam que há convergência no crescimento populacional das cidades. 
Ou seja, as cidades menores crescem mais rapidamente que as maiores. Além disso, a renda 
per capita e o percentual de migrantes contribuíram de maneira positiva para o crescimento 
populacional destas cidades. Apesar de não se manterem robustos, estes resultados estão de 
acordo com a idéia de convergência, onde, de acordo com Glaeser (1995), o capital (e o 
trabalho) se movem para regiões onde os salários são menores. Em se tratando das regiões as 
quais os municípios estão localizados e tendo em vista que a região norte foi utilizada como 
referência para as dummies regionais, os coeficientes estimados indicam que as cidades por 
serem da região sul cresceram cerca de 7% menos em comparação as cidades da região 
norte. 
Adicionalmente, apenas o percentual de pessoas com 15 anos de estudos ou mais, ou seja, 
com nível superior que se apresentou um coeficiente positivo e estatisticamente significante no 
modelo que é controlado por todas as variáveis utilizadas no estudo. Este resultado é 
consistente com aqueles obtidos por Glaeser e Sacerdote (2009) e pode estar associado ao 
fato de que as pessoas mais escolarizadas podem gerar ou absorver inovações mais 
facilmente, combinando para o dinamismo das cidades. 
Em suma, quando todas as variáveis de controle são utilizadas na equação temos que o 
logaritmo da população inicial, a idade media dos habitantes, o percentual de domicílios 
urbanos e o percentual de domicílios com água encanada no município influenciam de maneira 
negativa no crescimento populacional das cidades da amostra. Além disso, o percentual de 
pessoas ocupadas no setor de serviços, o percentual de pessoas com mais de 25 anos de 
idade possuindo nível superior e o percentual de domicílios com energia elétrica apresentaram-
se como fatores positivos ao crescimento populacional dos municípios com população inicial 
superior a 100 mil habitantes. 
Ao ser levada em conta a dependência espacial, os coeficientes de todas as variáveis que se 
mostraram estatisticamente significantes no modelo MQO, permaneceram no modelo que leva 
em conta a autocorrelação dos erros. Além disso, o valor destes coeficientes se mantêm 
praticamente inalterados. Adicionalmente, algumas outras variáveis passaram a ser 
significantes quando há um controle espacial na regressão. O logarítimo da renda per capita 
tem seu coeficiente positivo estatisticamente significante de 0,12. O percentual de pessoas 
com renda acima de 5 mil reais e distancia em relação a capital apresentaram, levando em 
conta a matriz de peso com inverso da distancia ao quadrado, coeficientes negativos 
estatisticamente significantes.  
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RESUMEN 
En el contexto de la globalización, la innovación es una fuente de crecimiento de las economías 
y una llave importante de competitividad de las empresas, consideradas agentes 
fundamentales en los sistemas de innovación. Es importante tener presente que la innovación 
establece un vínculo muy estrecho entre el contexto legal y el contexto social en que se 
desarrolla lo que implica hacer un esfuerzo para determinar, por un lado, su papel en el  ámbito 
económico sin olvidar, por otro lado, el ambiente geográfico en que se desenvuelve, en nuestro 
caso la Comunidad Autónoma de Extremadura. Partiendo de estas consideraciones, el objetivo 
de este trabajo es realizar un diagnóstico de la actividad innovadora de las empresas 
extremeñas con el fin de extraer un perfil que sea útil para el diseño de políticas públicas, 
especialmente regionales, de apoyo a la misma. Para ello, se ha elaborado una encuesta ad-
hoc centrada en cuestiones no contempladas en otras encuestas de innovación que permite 
recoger algunos aspectos adicionales como las expectativas de las empresas y sus opiniones 
sobre su orientación futura hacia actividades de innovación, los obstáculos que encuentran las 
empresas innovadoras para su desarrollo, el papel que representan las ayudas públicas y qué 
aspectos de las políticas públicas se podrían modificar para atender mejor a las necesidades 
de las empresas facilitando, de esta forma, la decisión de innovar. De acuerdo al objetivo 
general se espera detectar problemas en la generación de innovaciones y de aplicabilidad de 
las políticas públicas de soporte a la innovación en la C.A. de Extremadura. El análisis de los 
datos confirma que las empresas extremeñas se enfrentan a problemas de desarrollo de 
innovación y, a la vez, de aplicabilidad de la  misma, por causas estrictamente relacionadas 
con la dimensión empresarial y el tejido sectorial al cual pertenecen.  
Palabras clave: Innovación, obstáculos a la innovación, políticas públicas de innovación, 
pymes  
 

1. INTRODUCCIÓN 
En el contexto de la globalización, la innovación es una fuente de crecimiento de las economías 
y una llave importante de competitividad de las empresas, consideradas agentes 
fundamentales en los sistemas de innovación. Una economía basada en la innovación y el 
conocimiento es una economía que se desarrolla más gracias a que las ideas que se 
transforman en invenciones incrementan la producción y ello genera crecimiento. 
La innovación se caracteriza, en general, por cambios en un sistema complejo e 
interrelacionado entre producto/servicio, mercado, conocimiento y sociedad. En el momento 
actual, el concepto innovación se desprende de la visión que le caracterizaba como acto 
individual y comienza a ser vista como sistema, es decir, como acumulación de varias 
innovaciones relacionadas entre sí. El modelo de innovación actual se centra principalmente en 
el rol de la empresa como motor de la innovación, prestando también atención a las actividades 
informales, como fuentes de conocimiento y generadoras de nuevos procesos innovadores. No 
obstante, y dado que la innovación depende también de las relaciones e interacciones entre los 
distintos actores, de la conformación de redes, y del aprendizaje y difusión de estos procesos, 
resulta fundamental el reconocimiento del papel que cobra el plano cultural, que nos define 
como sociedad.  
En este sentido, es importante tener presente que la innovación establece un vínculo muy 
estrecho entre el contexto legal y el contexto social en que se desarrolla lo que implica hacer 
un esfuerzo para determinar, por un lado, su papel en el ambiente económico sin olvidar, por 
otro lado, el ambiente geográfico en que se desenvuelve, en nuestro caso la Comunidad 
Autónoma de Extremadura.  
No obstante las importantes ventajas que reporta la innovación hay ciertos problemas que se 
relacionan con la misma: inversión elevada (existencia de sunk costs), resultados inciertos y 
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posibilidades de imitación que impiden una total apropiabilidad de los beneficios, que generan 
barreras importantes para el nivel óptimo de inversión privada en este tipo de actividades. A fin 
de acercar la rentabilidad privada a la social se justifica económicamente la intervención de los 
gobiernos a través del desarrollo de adecuadas políticas científicas y tecnológicas con el 
objetivo de aprovechar totalmente los resultados de la innovación debido a que la inversión 
privada en este tipo de actividades se desarrolla a un nivel inferior al que sería socialmente 
óptima.  
Este trabajo se enmarca en un proyecto concedido por la Junta de Extremadura dentro del IV 
Plan Regional de I+D+i. El objetivo del mismo es realizar un diagnóstico de la innovación en las 
empresas extremeñas con el fin de extraer un perfil que sea útil para el diseño de políticas 
públicas, especialmente regionales, de apoyo a la misma. Para ello, se ha elaborado una 
encuesta ad-hoc centrada en cuestiones no contempladas en otras encuestas de innovación 
que permite recoger algunos aspectos adicionales como las expectativas de las empresas y 
sus opiniones sobre su orientación futura hacia actividades de innovación, los obstáculos que 
encuentran las empresas innovadoras para su desarrollo, el papel que representan las ayudas 
públicas y qué aspectos de las políticas públicas se podrían modificar para atender mejor a las 
necesidades de las empresas facilitando, de esta forma, la decisión de innovar. Se espera 
detectar problemas en la generación de innovaciones y de aplicabilidad de las políticas 
públicas de soporte a la innovación en la C.A. de Extremadura.  
Este trabajo analiza de una forma descriptiva la muestra obtenida y permite extraer una serie 
de aspectos relativos a la caracterización de las empresas extremeñas en general, su 
comparación con las empresas innovadoras y ciertas pautas de conducta y percepciones 
respecto a su comportamiento innovador. La intención es, a partir de estos datos descriptivos 
generales, avanzar en la investigación con el fin de obtener resultados de carácter empírico 
interesantes que muestren relaciones de causalidad en las pautas de comportamiento 
analizadas. De acuerdo al objetivo propuesto, en general, el  análisis de los datos confirma que 
las empresas extremeñas se enfrentan a problemas y obstáculos para el desarrollo de la 
innovación y, a la vez, de aplicabilidad de la  misma, por causas principalmente relacionadas 
con la dimensión empresarial y el tejido sectorial al cual pertenecen.  
El trabajo se organiza como sigue: la sección dos presenta el diseño del cuestionario elaborado 
del cual se ha obtenido una muestra representativa de empresas extremeñas; la sección tres 
analiza aspectos generales de la muestra obtenida; la sección cuatro se centra en el análisis de 
las empresas extremeñas a través de diferentes aspectos: características generales, tipos de 
innovación desarrollada, formas de protección y financiación de la innovación, percepción de 
ventajas y beneficios de la innovación, percepción de las barreras a la innovación, 
conocimiento y uso de ayudas públicas y medidas que demandan las empresas para impulsar 
la innovación en la región; finalmente, la sección cinco concluye.  

 
2. DISEÑO DE LA ENCUESTA 
La información que se puede obtener sobre actividades innovadoras de las empresas que 
existen actualmente en España (la Encuesta sobre Estrategias Empresariales, ESEE, 
elaborada por la Fundación SEPI, y la Encuesta sobre Innovación Tecnológica, EIT, elaborada 
por el INE) es a nivel nacional y los datos que en ellas se incluyen correspondientes a 
empresas de la Comunidad Autónoma de Extremadura son reducidos. 
Además, con la información disponible se puede deducir poco sobre las expectativas de las 
empresas y sus opiniones sobre su orientación futura hacia actividades de innovación, sobre 
qué obstáculos encuentran las empresas innovadoras para su desarrollo, el papel que 
representan las ayudas públicas y qué aspectos de las políticas públicas se podrían modificar 
para atender mejor a las necesidades de las empresas de forma que actúen efectivamente 
como incentivadoras de las actividades de innovación y reduzcan los obstáculos para su 
realización. 
La unión de estas dos carencias son las que nos han llevado a elaborar una encuesta ad-hoc 
centrada en los aspectos arriba planteados y dirigida a los empresarios extremeños. Para su 
diseño, a la hora de plantear las preguntas hemos adoptado una metodología de análisis más 
cercana a las características de la Encuesta sobre Innovación Tecnológica (EIT) que el INE 
viene realizando desde 1994 y que está basada en la Community Innovation Survey (CIS) 
aunque ajustada a las necesidades y objetivos de nuestro estudio, incorporando nuevas 
preguntas y aspectos. Uno de los principales problemas a los que se enfrentan los 
investigadores a la hora de determinar la realización de una actividad de I+D o de innovación 
es definir los criterios para poder distinguir la innovación de una simple mejora del producto, o 
la inversión en I+D de una simple inversión de capital de las empresas. Para distinguirlas, en 
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ambos casos debe presentarse una absoluta novedad y originalidad (de contenido, forma y 
proceso) con la que se realizan para obtener innovaciones de producto y de proceso. En este 
contexto, las actividades de I+D se consideran como el conjunto de actividades que permiten el 
desarrollo, y con ello, la introducción de innovaciones tecnológicas. Aun así, la relación entre 
innovación y actividades de I+D no es tan sencilla. Hasta hace poco tiempo se consideraba que 
el modelo de innovación seguía un modelo lineal que empezaba por la investigación (fase de 
I+D), continuaba por la invención, a continuación la innovación y terminaba con la difusión (INE, 
notas metodológicas). Este modelo, no obstante, ha sido ampliamente cuestionado pues la 
consideración de la innovación como una simple secuencia de etapas reduce la dimensión de 
interacción y complementariedad entre las mismas. Además, se puede incurrir en conceder una 
mayor importancia a las actividades de I+D y descuidar las de otras actividades como, por 
ejemplo, los resultados de innovación. Por ello, la actividad de I+D no se debe considerar 
solamente en las primeras fases del proceso de producción, sino que se puede manifestar en 
cualquier fase de la misma. La importancia que ha ido adquiriendo el capital humano y su 
formación en las plantillas se acompaña de una cierta voluntad de las empresas de invertir con 
recursos materiales e inmateriales para así racionalizar los sistemas de gestión de la 
producción. 
Asimismo, se incluyen aquellas actividades que supongan una novedad importante en los 
procesos de organización o de marketing de la empresa, que permiten la introducción de 
innovaciones no tecnológicas. Ello permite identificar los cuatro tipos de innovación: 
tecnológica (innovación de producto y de proceso) y no tecnológica (innovaciones 
organizacionales y de marketing) que define el Manual de Oslo en su tercera edición de 2005. 
En este sentido, el cuestionario finaliza con una definición de conceptos acerca de lo que se 
considera innovación tecnológica y no tecnológica con la finalidad de ayudar al proceso de 
encuestación.  
En términos generales, la estructura del cuestionario sigue una lógica de análisis sencilla que 
se organiza en torno a cinco bloques de preguntas

158
. Contactamos con una muestra 

representativa de empresas pertenecientes al sector de las manufacturas
159

 y los servicios 
intensivos en conocimiento

160
 de la Comunidad Autónoma de Extremadura

161
. Se ha solicitado 

a las empresas que identifiquen el sector de actividad al que pertenecen (según la clasificación 
CNAE-2009) considerando la actividad económica principal aquella que genera mayor valor 
añadido. Según la información de la base datos DIRCE (Directorio Central de Empresas) para 
2011 compilada por el INE, el número total de empresas de los sectores indicados y de todos 
los tamaños en Extremadura asciende a 6.077 cuya distribución por tamaños y sectores se 
observa en la siguiente tabla. 
Tabla  1. Universo: número de empresas por tamaño de empresa y sector. DIRCE (1 de enero 

de 2011) 
Nº Empleados 1 a 9  10 a 49 50 a 199 Más 200 TOTAL 

Agroalimentario 1255 180 21 2 1458 

Energía 437 11 0 0 448 

Resto industria 3087 306 36 8 3437 

Servicios 702 23 9 2 734 

TOTAL 5481 497 66 10 6077 

                                                      
158

 Bloque I: Datos de caracterización de la empresa, Bloque II: Innovación desarrollada durante los últimos dos/tres 
años, Bloque III: Dificultades y barreras que impiden el desarrollo de la actividad en innovación, Bloque IV: 
Conocimiento de subvenciones y/o incentivos fiscales, Bloque V: Actuaciones y políticas demandadas.  El cuestionario 
no ha sido incluido por razones de espacio si bien puede ser enviado a quien estuviera interesado.  
159

 Para el sector industria se procede a la desagregación de la muestra en tres subsectores o grupos de actividad, los 
dos primeros separados por considerarlos subsectores importantes y con futuro en la economía extremeña (se indican 
las actividades para las cuales se ha dispuesto de representación muestra en cada uno de los subsectores: Industria 
agroalimentaria (10-Industria de la alimentación); Energía (35-Suministro de energía eléctrica, gas, vapor y aire 
acondicionado); Resto sector industria (05-Extracción de antracita, hulla y lignito, 08-Otras industrias extractivas, 13-
industria textil, 14-Confección de prendas de vestir, 15-Industria del cuero y del calzado, 16-Industria de la madera y 
del corcho, excepto muebles; cestería y espartería, 18-Artes gráficas y reproducción de soportes grabados, 20-
Industria química, 22-Fabricación de productos de caucho y plásticos, 23-Fabricación de otros productos minerales no 
metálicos, 24-Metalurgia; fabricación de productos de hierro, acero y ferroaleaciones, 25-Fabricación de productos 
metálicos, excepto maquinaria y equipo, 27-Fabricación de material y equipo eléctrico,  28-Fabricación de maquinaria y 
equipo n.c.o.p., 29-Fabricación de vehículos de motor, remolques y semirremolques, 31-Fabricación de muebles, 32-
Otras industrias manufactureras, 38-Recogida, tratamiento y eliminación de residuos; valorización. 
160

 Se dispone de representación muestral de las siguientes actividades incluidas en el subsector “servicios intensivos 
en conocimiento”: 59-Actividades cinematográficas, de vídeo y de programas de televisión, grabación de sonido y 
edición musical, 61-Telecomunicaciones y 62-Programación, consultoría y otras actividades relacionadas con la 
informática. 
161

 Debido a las características particulares del tejido empresarial extremeño: principalmente micropymes y pymes y la 
escasa actividad innovadora hemos preferido restringir el análisis a estos sectores en los cuales podríamos encontrar 
un índice más alto de respuesta así como identificar mejor la actividad innovadora desarrollada en Extremadura. 
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La muestra que aquí se considera es una parte representativa de este tipo de empresas de la 
Comunidad Autónoma de Extremadura. La muestra final disponible asciende a 777 empresas. 
La metodología de encuestación ha sido mediante entrevista personal telefónica asistida por 
ordenador (sistema C.A.T.I.)

162
. La encuesta ha sido realizada durante el mes de septiembre de 

2011
163

. La participación de las empresas se ha realizado de manera voluntaria pues el 
cuestionario diseñado no presenta carácter de obligatoriedad tal y como ocurre en otras 
encuestas de este tipo (por ejemplo las que elabora el INE). Una vez recogida la información, 
se han realizado distintas pruebas estadísticas con el fin de corroborar la robustez de las 
respuestas. 
De acuerdo a la definición de la EIT elaborada por el INE se entiende por empresa una unidad 
jurídica (de matriz nacional o extranjera) que produce bienes y servicios y que disfruta de 
autonomía de decisión. A continuación se muestra la ficha técnica de la muestra utilizada en el 
estudio. 

 
Ficha técnica

164
 

Universo Empresas de Extremadura: 6.077 (DIRCE 2011) 

Tamaño 
Muestral 

777 empresas 

Error muestral %30,3 para el conjunto de la muestra (nivel de confianza del 95% y máxima indeterminación 

p=q=0,5) 
Método de 
muestreo 

- El proceso de muestreo se ha llevado a cabo mediante estratificación con afijación 
aproporcional en función del tamaño de la empresa, del sector de actividad y la ubicación 
geográfica de la empresa. 

- Se especifica el factor de ponderación de cada uno de estos estratos con el fin de obtener 
representatividad estadística acorde al universo objeto de estudio 

Metodología Entrevista personal telefónica asistida por ordenador (sistema C.A.T.I.) 

Trabajo de 
campo 

Septiembre 2011 

 
El nivel de segmentación se ha realizado a nivel de provincia. La muestra se distribuye en un 
64% en la provincia de Badajoz y un 36% en la provincia de Cáceres.  
Antes de comenzar un análisis de tipo estadístico se debe calibrar la representatividad de la 
muestra de empresas que han participado de la encuesta. Para determinar el tipo de 
representatividad de la composición de la muestra y detectar posibles sesgos respecto a las 
características de la población se han realizado pruebas estadísticas que comparan la 
estructura de la muestra con datos poblacionales procedentes de DIRCE del INE. De forma 
que, aprovechando la disponibilidad y comparabilidad de los datos, éstos se ordenan para 
obtener una distribución de las empresas por tamaño y sectores. El tamaño de las empresas se 
determina por el número de empleados establecidos en intervalos, al igual que se solicita 
información sobre los tramos de volumen de facturación en el año de referencia, indicadores 
que nos permiten catalogar a las empresas según su tamaño. En la Tabla 2 se observa que el 
tamaño de las empresas se concentra en las dos provincias en empresas de menos de 50 
trabajadores. Así, las empresas de 1 a 9 trabajadores representan el 83,7% del total de la 
muestra que, junto a las empresas de 10 a 49 trabajadores ascienden al 97,6% del total. El 
tamaño muestral es proporcional al universo de empresas extremeñas en el DIRCE mostrado 
en la Tabla 1: 90,5% de las empresas de 1 a 9 trabajadores y un acumulado del 98,2% de 
empresas de 1 a 49 trabajadores. Por sectores, el 79% abarca empresas industriales y el 21% 
restante empresas que pertenecen al subsector servicios intensivos en conocimientos. El 
tamaño de las empresas de la muestra es menor que la de otras encuestas que analizan 
empresas con más de 10 trabajadores (como es el caso de la EIT y la ESEE) y del observatorio 
de la innovación que elabora la Cátedra de Innovación de la Universidad de Extremadura que 
analiza a las empresas con más de 5 trabajadores. 
 

Tabla 2 . Distribución de la muestra por sector de actividad y número de empleados. Total de 
empresas 

Nº Empleados 1 a 9  10 a 49 50 a 199 Más 200 TOTAL 

Agroalimentario 120 24 3 0 147 

Energía 15 10 7 1 33 

Resto industria 374 54 5 1 434 

Servicios 141 20 1 1 163 

                                                      
162

 Se emitieron un total de 21.698 llamadas de teléfono a 5.244 empresas contactadas en Extremadura.  
163

 Concretamente, entre los días 5 a 27 de septiembre de 2011, ambos inclusive. 
164

 Las Tablas y gráficos son de elaboración propia a partir de la información obtenida de los datos. 
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TOTAL 650 108 16 3 777 

 
Hemos ordenado los datos con el fin de obtener una distribución por empresas y tamaños 
comparables entre sí. El contraste de Wilcoxon es un estadístico que sirve para averiguar si 
existen diferencias estadísticamente relevantes entre parejas de datos acoplados de dos series 
(matched data). La tabla 3 muestra la distribución de las empresas por tamaños y compara los 
datos de nuestra muestra y los de las empresas DIRCE. El text de Wilcoxon indica que no se 
puede rechazar la hipótesis nula de que las dos series se distribuyen de forma 
estadísticamente diferente. 
 

Tabla 3.Distribución de empresas por tamaño 
Nº trabajadores DIRCE (%) Muestra (%) 

1 a 9 90,5 83,7 

10-49 8,2 13,9 

50-199 1,1 2,1 

Más 200 0,16 0,4 

Wilcoxon signed-rank text 
Ho=var(DIRCE)=var(Muestra) 
Z=-0,365     Prob>|z|=0,715 

 
Los gráficos 1 y 2 muestran la distribución de la muestra por sector de actividad y número de 
empleados en las provincias de Badajoz y Cáceres. La distribución por tamaños es similar en 
las dos provincias: 83,5% menos de 9 trabajadores y acumulado el 97,5% de 1 a 49 
trabajadores en la provincia de Badajoz y 84,4% y 97,2%, respectivamente, en la provincia de 
Cáceres. Por sectores: 80,5% industria y 19,5% servicios en Badajoz y 97% y 21%, 
respectivamente, en la provincia de Cáceres. 

 

 
Gráfico 1. Distribución muestra total provincia de Badajoz 

 

 
Gráfico 2. Distribución muestra total provincia de Cáceres 

 
 

3. CARACTERÍSTICAS GENERALES DE LA MUESTRA 
Comenzamos  realizando el estudio descriptivo de la muestra total. Como ya se ha indicado 
previamente, el tamaño de las empresas es micropyme, con un 84,4% del total con menos de 
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10 trabajadores, y el 97,8% acumulado inferior a 50 trabajadores. La distribución por tamaños 
es prácticamente similar según las provincias. Por sectores, predomina la industria frente a 
servicios intensivos en conocimiento. 
Con relación a actividades exportadoras el porcentaje es reducido, aproximadamente 1 de 
cada 5 de las empresas encuestadas (el 18%) realiza alguna actividad de exportación. Por 
provincias, Cáceres muestra un mayor número relativo de empresas exportadoras (el 19,7% en 
relación al 17,8% de Badajoz). Un 17,4% del total empresas de la muestra tiene una 
antigüedad inferior a 10 años. En cuanto a volumen de facturación, tal y como se muestra en el 
gráfico 3, es inferior, en la mayoría de las empresas, a 500.000 euros. 

 

 
Gráfico 3. Volumen de facturación. Muestra total 

 
En general, extraemos las siguientes características generales de la muestra: las empresas 
son micropymes, mayor proporción de la industria, baja actividad exportadora, antigüedad de 
las empresas superior a 10 años y volumen de facturación inferior a 500.000 euros. 
Resulta interesante, antes de pasar a analizar las características de las empresas innovadoras 
indicar los resultados obtenidos de una pregunta que se ha planteado sobre disposición a 
innovar y asumir riesgos de la innovación y valoración que se otorga a la innovación como 
elemento esencial de competitividad. Ambos aspectos son punto de partida e indicador de la 
percepción y valoración de las empresas extremeñas sobre las actividades de innovación. 
Como se puede observar en el gráfico 4, aproximadamente 1 de cada 5 empresas de la 
muestra total (el 22,4%) conceden la menor puntuación a la disposición a innovar y un 52,2% 
del total le otorgan una valoración inferior a 5.  No obstante, casi la totalidad de empresas (un 
90,8%) otorgan más de un 5 en la valoración de la innovación como elemento esencial de 
competitividad. Volvemos sobre este dato cuando examinemos a las empresas innovadoras. 

 

 
Gráfico 4. Disposición a innovar y valoración de la innovación como elemento de 

competitividad. Muestra total 
 
No obstante los resultados anteriores, las valoraciones difieren si se considera a la submuestra 
de empresas innovadoras y no innovadoras. Los gráficos siguientes, que agrupan la valoración 
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de las empresas en baja, media y alta, muestran las diferencias. Las empresas innovadoras 
otorgan principalmente una valoración media-alta a la decisión de innovar y asumir riesgos de 
la innovación, en tanto la valoración es especialmente baja en el caso de las no innovadoras. 
 

 
 

Gráfico 5. Disposición a innovar y asumir riesgos de la innovación. Empresas innovadoras y no 
innovadoras 

 
En relación a la valoración de la innovación como elemento esencial de competitividad, la 
puntuación es especialmente elevada en el caso de las empresas innovadoras, si bien las no 
innovadoras también valoran positivamente este aspecto de la innovación. 
 

 
Gráfico 6. Valoración innovación como elemento esencial de competitividad. Empresas 

innovadoras y no innovadoras 
 
De forma que, en general, la disposición a innovar es baja entre las empresas no innovadoras 
si bien éstas la consideran como elemento esencial de competitividad. Es necesario incidir, por 
lo tanto, en estas empresas desde el punto de vista del apoyo público para incentivar la 
disposición a innovar. 
 

4. LA INNOVACIÓN EN EXTREMADURA 
4.1. Características generales de  las empresas extremeñas innovadoras 
De las 777 empresas disponibles en la muestra, 257 declaran haber realizado durante los 
dos/tres últimos años alguna actividad de innovación lo cual supone el 33,08% del total. Tienen 
previsto incorporar a corto/medio plazo una actividad de innovación un 9,81% del total de 
empresas. En relación al tamaño empresarial se observa una relación directa entre el número 
de trabajadores y el carácter innovador de las empresas. Relativamente, son las empresas de 
mayor tamaño (más de 50 trabajadores) las más innovadoras. 
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Gráfico 7. Tamaño empresas innovadoras 
 
Por provincias, el 64% de las empresas innovadoras están ubicadas en Badajoz y el 36%, en 
Cáceres, porcentajes similares a la distribución de la muestra total. A pesar de que, 
relativamente, la actividad innovadora es más intensa en Badajoz, es superior el número de 
empresas de la muestra total en Cáceres. De forma que, si analizamos los datos en términos 
del número de empresas disponible para cada provincia se obtiene que aproximadamente el 
33% de las empresas de cada provincia son innovadoras. Por municipios y según las 
provincias, la actividad innovadora en la provincia de Badajoz se concentra en Badajoz, 
seguido de Mérida, Almendralejo, Villanueva de la Serena y Don Benito, principalmente. En la 
provincia de Cáceres, la mayor actividad innovadora se concentra en el municipio de Cáceres 
seguido de Plasencia, Trujillo y Jaraíz de la Vera, principalmente. Según sectores de actividad, 
la mayor actividad innovadora se concentra en la industria agroalimentaria, del tabaco y 
suministro de energía eléctrica y gas en manufacturas, y artes gráficas y reproducción y 
actividades de programación y consultoría en servicios intensivo en conocimiento. 
En cuanto a la edad de las empresas, es mayor la proporción de empresas innovadoras de 
creación más reciente (edad empresa inferior a 10 años): 20,5% de empresas innovadoras 
frente a 16,1% de empresas no innovadoras. Asimismo, la actividad exportadora es también 
superior en las empresas innovadoras

165
 (37,2%) que en las no innovadoras (11,7%). Como se 

puede observar en el siguiente gráfico, las empresas innovadoras declaran tener un volumen 
de facturación mayor. 

 

 
Gráfico 8. Volumen de facturación empresas innovadoras en relación al total de empresas 

 
Por tanto, los datos informan de la existencia de una relación directa innovación y tamaño 
empresarial así como innovación y volumen de facturación. Asimismo, en comparación a las 
empresas no innovadoras, las empresas innovadoras exportan relativamente más y tienen una 
edad media inferior. 
 

4.2. La innovación en la empresa extremeña 

                                                      
165

 Un estudio reciente [9] muestran la existencia de una relación directa entre exportaciones y actividades de I+D  y 
obtienen que las empresas que desarrollan actividades innovadoras y son exportadoras presentan una mayor 
probabilidad de continuar innovando o exportando en el período siguiente . A nivel internacional diversos estudios 
como [13] y [10] obtienen el mismo resultado. 

0 

20 

40 

60 

80 

100 

total empresas 

innovadoras 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

347 

En cuanto al tipo de innovación que declaran haber desarrollado las empresas extremeñas 
innovadoras, destacan las innovaciones de proceso que representan el 68,87%, seguido de 
innovaciones de producto en el 44,36%, por tanto, innovaciones de carácter tecnológico. No 
obstante, 1 de cada 5 empresas innovadoras declara también haber desarrollado algún tipo de 
innovación no tecnológica, en concreto innovaciones organizativas y/o de comercialización. 
 

 
Gráfico 9. Tipos de innovación. Empresas innovadoras 

 
Con relación a los gastos en innovación tecnológica, son principalmente gastos en adquisición 
de maquinaria y equipo (un 81,71%) seguido de gastos en formación en actividades de 
innovación (26,85%), introducción de innovaciones en el mercado (24,51%), adquisición de 
otros conocimientos externos (22,57%), diseño, preparativos para la producción y/o distribución 
(21,79%), gastos internos de I+D (21,40%) y gastos externos de I+D (14,79%). 
En cuanto al tipo de gasto desarrollado por las empresas innovadoras en innovación no 
tecnológica, el gasto mayor es en nuevas prácticas empresariales en la organización del 
trabajo o de los procedimientos de la empresa (25,29% del total de empresas innovadoras), 
seguido de nuevas técnicas o canales para la promoción del producto (22,18%), modificaciones 
significativas en el diseño del producto o envasado de los bienes y servicios (20,62%), nuevos 
métodos de organización de los lugares del trabajo (18,29%), nuevas técnicas o canales para 
la promoción del producto (17,12%) y nuevos métodos de gestión de las relaciones externas 
con otras empresas o instituciones públicas (11,67%) 
Se ha preguntado también sobre la frecuencia con la que se realizan actividades de 
innovación: un poco más de la mitad de las empresas innovadoras (50,79%) señala que la 
realiza de forma continuada, frente al resto que indica que es de manera ocasional. Por otra 
parte, un alto porcentaje de empresas indica que la actividad innovadora la realiza 
principalmente la empresa (81%) seguido de la empresa junto a otras empresas o instituciones 
(17%) y en un porcentaje muy bajo principalmente otras empresas o instituciones (2%). En 
general, es reducido el porcentaje de empresas que declaran disponer de personal o 
departamento específico dedicado a innovación: tan solo el 14% de las empresas innovadoras. 
Es, asimismo, reducido el número de empresas innovadoras que acceden a sistemas de 
protección de la innovación. Como se puede ver en el siguiente gráfico la forma más utilizada 
son las marcas y/o nombres comerciales (13,6%) seguido de patentes y/o modelos de utilidad 
(8,95%).  

 
Gráfico 10. Formas de protección de la innovación. Empresas innovadoras 
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Según las notas metodológicas del INE, el 90% de los gastos en innovación se realiza a partir 
de fondos propios. Nuestro interés es también analizar de qué forma se financia la innovación 
en Extremadura obteniendo un importe elevado de financiación propia seguido de 
subvenciones públicas. La financiación privada a la innovación es reducida así como también la 
existencia de alianzas con otras empresas u organizaciones que denotan falta de cooperación 
privada en la realización de estas actividades.  
 

 
Gráfico 11. Financiación de la innovación. Empresas innovadoras 

 
Por tanto, la innovación que se desarrolla es principalmente innovación tecnológica (proceso y 
producto) siendo la adquisición de maquinaria y equipos el porcentaje mayor del gasto 
destinado a este tipo de innovación. Algo más del 50% de las empresas innovadoras declara 
realizar innovación de manera continuada si bien es reducido el número de empresas que 
declara disponer de personal especializado o departamento en I+D. La protección de la 
innovación es reducida realizándose principalmente a través de las marcas y/o nombres 
comerciales y patentes y/o modelos de utilidad y la innovación se financia principalmente con 
fondos propios. 
 

4.3. Grado de importancia y beneficios de la innovación 
Se han incluido en el cuestionario una serie de preguntas que sirven para analizar la valoración 
de la importancia que las empresas innovadoras conceden a la realización de actividades de 
innovación. La valoración se realiza según una escala de Likert con valores 0: Muy poco 
importante a 10: Muy importante. El siguiente gráfico muestra las valoraciones aportadas en 
orden según grado de importancia absoluta. Las empresas conceden una mayor importancia a 
conseguir una mayor calidad, sustitución de productos y/o procesos anticuados, una mayor 
capacidad de producción de bienes o prestación de servicios y una mayor gama de los bienes 
y servicios. Se observa que la motivación económica supera aún a otras motivaciones de tipo 
social o medioambiental (innovación socialmente responsable

166
). 

 

                                                      
166

 Definimos la innovación socialmente responsable como “el proceso o resultado de introducir un cambio para una 
mejora tanto interna como con el entorno y la sociedad que contribuya con ello al desarrollo sostenible”. 
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Gráfico 12. Importancia de la innovación para las empresas innovadoras 

 
En cuanto a los beneficios que reporta la innovación se han incorporado a la encuesta una 
serie de preguntas relacionadas con el capital intelectual (CI) que conforman los elementos 
intangibles en la empresa. De acuerdo con [14], no existe una clasificación genérica de éstos 
sino que existen diferentes planteamientos sobre las categorías a que dan lugar. En general, la 
clasificación más repetida en la literatura identifica tres grandes grupos de intangibles: los 
vinculados a los recursos humanos

167
, a la estructura

168
 y a las relaciones externas

169
 de la 

entidad, que es lo que se conoce como concepción tripartita del CI. En general, de acuerdo a 
los resultados obtenidos, las empresas valoran muy positivamente estos aspectos para la 
organización, especialmente los vinculados a la mejora de las infraestructuras y tecnología, 
mejora de la calidad de los bienes y servicios y mejora de la imagen y la reputación de la 
empresa. 

 
Tabla  4. Beneficios que reporta la innovación a los elementos del capital intelectual de la 

empresa. Empresas innovadoras 
Capital humano Elevados Medios Bajos 

Mejora de las capacidades, aptitudes y competencias del personal 75,1 21,5 3,4 

Mejora de la motivación y receptividad del personal 74,6 22,5 3,0 

Aumento de la capacidad para resolver problemas 73,6 24,2 2,2 

Capital estructural    

Mejora de infraestructuras y tecnología usada en la organización 80,3 19,3 0,4 

Mejora procedimientos de trabajo 79,8 18,9 1,3 

Mejora calidad bienes o servicios 86,1 12,6 1,3 

Capital relacional    

Mejora de la imagen y la reputación de la empresa 81,9 17,6 0,4 

                                                      
167

 Capital Humano: Abarca todos los elementos intangibles asociados al personal de la empresa, tales como su 
destreza, su motivación, su experiencia, su compromiso, etc. 
168

 Capital Estructural. En palabras de [1: 81] “es el esqueleto y el adhesivo de la organización, que fortalece la 
empresa y crea una relación estrecha y coherente entre los individuos y sus procesos”. De forma más específica, se 
puede considerar integrado por el conjunto de elementos intangibles circunscritos al ámbito interno de la organización.  
169

 Capital Relacional. Tiene su origen en las relaciones comerciales de cualquier empresa y queda conformado por el 
conjunto de elementos intangibles que se derivan de tal actividad. 
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Aumento de la cuota de mercado 76,8 21,4 1,8 

Mejora de las relaciones con proveedores y clientes 72,9 25,8 1,3 

 

4.4. Barreras a la innovación  
Un aspecto fundamental que se ha querido analizar son las barreras u obstáculos a la 
innovación que perciben las empresas extremeñas. Se pregunta a las empresas su percepción 
ante determinados obstáculos indicando que las valoren en una escala de Likert de 0 a 10 (0 
significa “no presenta ninguna dificultad” y 10 “Mucha dificultad”). Además de la información 
que reporta la EIT del INE

170
se incluyen otros factores de obstáculos: 1º. Factores internos a la 

empresa: problemas en la organización de la empresa y percepción de riesgo económico 
elevado; Factores relacionados con actuaciones públicas: falta de apoyo de las 
administraciones públicas, insuficiente flexibilidad de normas y reglamentos y ausencia de 
mediadores de la innovación; y Factores de apropiabilidad: dificultad para proteger las 
innovaciones y riesgo de imitación elevado. 
Especialmente de interés son estos dos últimos factores que constituyen una novedad pues no 
se recogen en otras encuestas de innovación. Las externalidades positivas hacia otras 
empresas producidas por la transmisión del conocimiento derivado de la innovación impiden o 
dificultan que los innovadores se apropien totalmente de los resultados de la misma 
convirtiéndose en una razón fundamental que disuade de la realización de estas actividades. 
Los incentivos privados para invertir en estas actividades se pueden ver reducidos en función 
del grado de dificultad que la empresa tenga para garantizar la apropiabilidad de las rentas que 
se derivan de la información generada, y poder compensar los costes que la producción de la 
misma acarrea. El riesgo de imitación es muy elevado y actúa como externalidad negativa 
reduciendo los beneficios de la innovación. De ahí que algunos proyectos no se lleven a cabo, 
aún siendo socialmente rentables, en ausencia de algún mecanismo que restablezca los 
incentivos privados. No obstante, es conveniente clarificar que no todo proyecto de innovación 
genera externalidades positivas. Hay innovaciones que son de carácter imitativo, que 
representan una novedad para la empresa pero no en el ámbito del sector a nivel mundial, y 
por tanto, aunque muy deseables tanto desde la perspectiva privada como social, no generan 
externalidades adicionales y se llevarían a cabo igualmente con o sin ayudas. La competencia 
y la eliminación de barreras a la entrada suelen ser el mejor estímulo para este tipo de 
innovación [12]. 
El gráfico 13 reescala la valoración de la escala utilizada en "mucha dificultad", "mediana 
dificultad" y "poca dificultad". Los aspectos más valorados por las empresas extremeñas como 
obstáculos y barreras a la innovación son los costes elevados (78,8%), seguido del riesgo 
económico elevado (75,6%), falta de financiación externa (73,6%), falta de apoyo de las 
administraciones púbicas (72,9%) y falta de financiación interna (65,3%)

171
. La ausencia de 

mediadores de la innovación, figura que se está planteando desarrollar, se percibe por un 
elevado número de empresas de dificultad mediana. La existencia de esta figura podría ayudar 
a reducir la barrera que destacan las empresas de la falta de apoyo de las administraciones 
públicas. Finalmente, destaca también la escasa dificultad que se percibe respecto a la 
protección de las innovaciones y el riesgo de imitación elevado que denotan el hecho de que 
las innovaciones que se realizan son más bien de carácter incremental y con riesgo de 
apropiabilidad bajo.  
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 Factores de coste: falta de fondos internos, externos, y coste elevado; factores de conocimiento: falta de personal 
cualificado, falta de información sobre tecnología, falta de información sobre los mercados y dificultad para encontrar 
socios; factores de mercado: dominio de empresas establecidas, incertidumbre respecto a la demanda; otros motivos 
para no innovar: falta de demanda de innovaciones y no necesidades de innovación en los mercados 
171

 Se han comparado estos resultados con datos procedentes del Panel de Innovación Tecnológica (PITEC) elaborado 
por el INE y para el total nacional y tanto para pymes (menos de 200 trabajadores) como para grandes empresas se 
consideran como principales obstáculos la falta de financiación interna y externa y los costes elevados. 
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Gráfico 13. Barreras a la innovación. Empresas innovadoras 

 

4.5. Las ayudas públicas a la innovación 
 
Otro aspecto novedoso de la encuesta realizada a las empresas extremeñas es preguntarles 
sobre el conocimiento de las ayudas públicas a la innovación. Es interesante observar el 
conocimiento del empresariado de la existencia de tales ayudas directas (subvenciones, 
préstamos subvencionables y otras) e indirectas (incentivos fiscales a la inversión en I+D+i). Se 
intenta analizar, adicionalmente, el grado de utilización de los diferentes tipos de ayuda a nivel 
internacional, nacional y regional, así como la utilización de las ayudas fiscales a la inversión 
en I+D+i. El objetivo de estos últimos sería comparar los resultados que se obtuvieran a nivel 
regional con los que se han obtenido de datos nacionales sobre el conocimiento de los 
incentivos fiscales y su efectividad [6] [7] [3] si bien el tamaño empresarial de la muestra difiere 
al ser principalmente empresas de menos de 10 trabajadores.  
Recopilamos en este apartado algunos de los resultados más significativos del estudio 
descriptivo de los datos. En general, con relación al total de empresas un elevado porcentaje, 
el 64%, declara no conocer la existencia de ayudas públicas a la innovación (ayudas directas- 
como subvenciones- e indirectas- como los incentivos fiscales a la I+D+i). Este porcentaje 
revierte, no obstante, cuando se considera solo a las empresas innovadoras: el 60% declara 
conocerlas. No obstante, es de considerar que el 40% restante declare no conocer la existencia 
de estas ayudas. Este porcentaje es similar, no obstante, a lo que sucede con datos a nivel 
nacional. El trabajo de [6] determina, con datos procedentes de la Encuesta sobre Estrategias 
Empresariales (ESEE) que, en el año 2002 no llegaba al 50% el porcentaje de pymes que 
declaraba conocer los incentivos fiscales. 
Con relación al tipo de ayuda pública que conoce desde el punto de vista de las ayudas 
directas (subvenciones y créditos reembolsables), el siguiente gráfico muestra que 
principalmente son ayudas procedentes de ámbito regional, seguidas por el nacional. No 
obstante, un dato importante es observar que prácticamente todas las empresas que declaran 
conocer las ayudas de la Unión Europea las solicitan siendo el mayor porcentaje de solicitudes. 
En general, un 25% de las empresas que declaran conocer la existencia de estas ayudas 
indican haberlas aplicado.  
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Gráfico 14. Conocimiento y aplicación de las ayudas financieras públicas directas. Empresas 

innovadoras que declaran conocer las ayudas. 
 
Con relación a las deducciones fiscales es más reducido el porcentaje de empresas que 
declaran haberlas aplicado, el 19% del total de innovadoras que declaran conocer indican 
haber aplicado deducciones. El siguiente gráfico indica que las principales razones para no 
aplicar las deducciones fiscales son el tiempo que supone llevar a cabo el procedimiento 
seguido de los datos burocráticos y la dificultad de aportar datos significativos

172
. 

 

 
Gráfico 15. Dificultades para la aplicación de las deducciones fiscales 

 
Hemos analizado también la percepción de las barreras a la innovación de las empresas que 
declaran haber solicitado cualquier tipo de ayuda pública. En general, la percepción de las 
barreras se mantiene pero aumentan los porcentajes de empresas que consideran estos 
obstáculos como de mucha dificultad: costes elevados (83,3%), riesgo económico elevado y 
falta de financiación externa (81%), falta de apoyo de las administraciones públicas (73,8%) y 
falta de financiación interna (78,6%). Con un nivel de importancia de mediana dificultad destaca 
la ausencia de mediadores de la innovación. La existencia de esta figura podría ayudar a 
solventar algunas de las dificultades o barreras con que se encuentran las empresas al innovar. 
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 Con datos de la encuesta PITEC para el año 2008 se señala como razón más importante para no aplicar incentivos 
fiscales en las empresas manufactureras el disponer de un gasto muy pequeño en I+D (24% en las pymes y 18% en 
las grandes) seguido de que el procedimiento es demasiado largo en la caso de las pymes (16%) y que “el concepto de 
I+D de la normativa no se ajusta a las actividades de la empresa” en las grandes (15%) [3].  
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Gráfico 16. Barreras a la innovación. Empresas innovadoras que han recibido ayudas públicas 

 
Finalmente, el siguiente gráfico muestra las respuestas a la pregunta qué ventajas reportan las 
ayudas públicas a la innovación. Resulta de especial interés analizar esta percepción de las 
empresas y los resultados que se obtienen son positivos en el hecho de que reflejan, sobre el 
total de empresas, precisamente los dos aspectos que muestran la efectividad de las ayudas 
públicas: incentivos a comenzar a innovar (disposición de innovación) e incentivos a potenciar 
el gasto en innovación (esfuerzo innovador mayor)
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.  

 

 
Gráfico 17. Ventajas de las ayudas a la innovación 

 

4.7 Medidas de impulso a la innovación 
Finalmente, se pide a las empresas formular un juicio sobre las posibilidades de políticas 
alternativas que podrían acompañar, reemplazar o se deberían intensificar con relación a las 
actuales políticas de apoyo a la innovación. Además de las ayudas con un marcado carácter 
financiero

174
 (subvenciones, beneficios fiscales, capital riesgo público, otra financiación pública, 
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 Son numerosos los estudios que muestran la efectividad de las ayudas públicas en el desarrollo de actividades 
innovadoras. Sin entrar en muchos detalles, aunque sería un análisis posterior que se pretende realizar con estos 
datos, si bien no existe un consenso en cuanto a los resultados, numerosos estudios internacionales y nacionales 
muestran la efectividad de subvenciones e incentivos fiscales tanto sobre el esfuerzo tecnológico desarrollado por las 
empresas (ejemplos: [2] [11] subvenciones; [5] [7] incentivos fiscales, a nivel nacional; [4] en Noruega) como sobre los 
resultados de la innovación (propensión a patentar, por ejemplo, [8] respecto a incentivos fiscales y su aplicación en 
diversos países europeos.  
174

 El trabajo de [3] concluye, además, el hecho de la necesidad de utilizar una combinación de las dos medidas de 
apoyo público de carácter financiero: subvenciones e incentivos fiscales, por el hecho de que la probabilidad de usar 
uno y otro está asociada a distintos obstáculos a la innovación revelados por las empresas, hecho que hace que no 
sean instrumentos perfectamente sustitutivos. Hay que saber determinar esta complementariedad entre los 
instrumentos a fin de impulsar de forma óptima la actividad innovadora de las empresas conociendo los principales 
obstáculos a que se enfrentan. 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

354 

financiación privada) se añaden otras con el fin de analizar el grado en que serían demandadas 
por las empresas lo cual aportaría información a las administraciones públicas para impulsarlas 
y, de esta forma, lograr incentivos de un mayor desarrollo de actividades innovadoras. El 
análisis de los datos informa que, junto a las ayudas de carácter financiero público 
(subvenciones/beneficios fiscales,) destaca la necesidad de asesoramiento personalizado y 
jornadas de información que incrementaría el número de empresas que podrían conocer y 
solicitar las ayudas públicas de incentivos a la innovación. 

 

 
 

Gráfico 18. Medidas de impulso a la innovación 
 

5. REFLEXIONES FINALES 
Este estudio realiza un análisis descriptivo de las características de la actividad innovadora en 
Extremadura a través de una encuesta de la cual se extrajo una muestra representativa de 
empresas pertenecientes a los sectores manufacturas y servicios intensivos en conocimiento. 
Del análisis de los datos se extraen una serie de resultados interesantes que ayudan a realizar 
un diagnóstico de la innovación en Extremadura.  
Un tercio de las empresas encuestadas declara haber realizado actividades de innovación en 
los dos/tres últimos años. En general, se detecta una relación directa tamaño empresarial e 
innovación, así como también las empresas innovadoras tienen, relativamente, un mayor 
volumen de facturación. En relación a las no innovadoras, es mayor su disposición a innovar y 
asumir riesgos de la innovación, el porcentaje de exportadoras es mayor y son de más reciente 
creación, datos interesantes en relación al desarrollo económico futuro de la región.  
Algo más de la mitad de las empresas declara realizar actividades innovadoras de forma 
continuada. La innovación que se desarrolla es principalmente tecnológica (de proceso y 
producto) y la realiza principalmente la empresa. Existe un reducido grado de cooperación en 
innovación por parte de las empresas extremeñas, siendo este uno de los principales 
problemas del tejido empresarial de la región.   
Las empresas valoran principalmente de la innovación la mayor calidad de los bienes y 
servicios y la posibilidad de sustitución de productos y procesos antiguos. Existe aún una 
escasa valoración por valorar la innovación en cuanto a menor impacto ambiental algo que se 
debería potenciar a fin de no considerar la innovación tan solo desde el punto de vista 
económico. 
Las principales barreras detectadas a la innovación son también de carácter económico: 
costes, falta de financiación y riesgo económico elevado. Destaca también el elevado grado de 
dificultad que detectan a la falta de apoyo por parte de la administración pese a los esfuerzos 
realizados por ésta en los últimos años por acercarse a las empresas e incentivar la 
innovación. La existencia de un mediador de la innovación u otras figuras podrían disminuir 
esta percepción de las empresas extremeñas. 
Destaca también el escaso conocimiento que hay sobre las ayudas públicas. Tan sólo el 60 % 
de las empresas extremeñas declaran conocerlas y es escasa su aplicación (un 25% de las 
ayudas públicas directas y un 19% de uso de los incentivos fiscales). Un mayor conocimiento y 
aplicación de las ayudas existentes a nivel tanto regional, como nacional y de la Unión Europea 
permitiría reducir el coste de la inversión indicado como principal barrera e incentivar la 
actividad innovadora. La principal causa que se establece para no aplicar los incentivos fiscales 
es el tiempo tan elevado que se requiere para llevar a cabo el procedimiento, así como los 
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trámites burocráticos. No obstante la escasa utilización de estos instrumentos las empresas en 
general valoran las ayudas en aquellos aspectos para los cuales son diseñados: inducir a las 
empresas que no innovan a innovar e incrementar el esfuerzo inversor en innovación. 
Finalmente, como medidas que favorecerían el impulso de la innovación es interesante 
destacar que, además de utilizar de forma adecuada los apoyos de carácter financiero públicos 
en función a los obstáculos a la innovación que son revelados por las empresas, las empresas 
demandan principalmente la necesidad de un asesoramiento personalizado y mayores 
jornadas de información. La consideración de todos estos aspectos plantea, desde el punto de 
vista de las recomendaciones públicas, la necesidad de potenciar y mejorar los canales de 
información, de promover la cooperación de la innovación en la región y de inducir a través de 
los apoyos financieros necesarios la necesidad de innovar y de asumir riesgos de las empresas 
extremeñas que en general son conscientes de la importancia que tiene esta inversión para la 
competitividad.  
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NOS ÚLTIMOS ANOS 
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1moraesbrasil@hotmail.com, Università degli Studi di Ferrara, Itália. 

 
 
O debate acerca da coesão social vem sendo incorporado a discussão da Comissão 
Econômica para a América Latina e o Caribe CEPAL, principalmente a partir da década de 
1990, quando as mudanças históricas e econômicas passaram a ser permeadas pela 
consolidação da globalização. Procurando atualizar sua abordagem ao contexto da nova ordem 
mundial, a CEPAL buscou fundamentar sua preocupação nos marcos da macroeconomia e 
finanças, desenvolvimento produtivo e integração internacional, construção de uma sociedade 
mais igualitária e justa e preservação do meio ambiente. Nessa evolução do pensamento 
cepalino, sobressai a necessidade de se ter crescimento econômico com equidade social. 
Logo, essa organização encontra na coesão social o fundamento necessário para direcionar as 
políticas públicas dos países e regiões, histórico e economicamente, tão diferentes entre si. 
Sendo assim, questiona-se até que ponto a abordagem da CEPAL sobre o processo de coesão 
social e sua análises quantitativas podem favorecer a formulação de políticas públicas que 
objetivem minimizar o gap social existente na América Latina e no Caribe dentro de um cenário 
mais amplo que vise a integração social, transformações socioeconômicas, igualdade, 
reconhecimento da diversidade, sentido de pertencimento, oportunidades, desenvolvimento de 
habilidades e proteção social. Nesse contexto, objetiva-se investigar o delineamento das 
conceitualizações cepalinas consideradas necessárias à compreensão das dinâmicas que 
envolvem o processo de coesão social latino-americano, além de sua tentativa de quantificá-
las. Ademais, considera-se importante analisar não somente a atual abordagem da CEPAL 
sobre a forma de medição relacionada à atuação e inserção dos estados nacionais no 
processo de coesão social, mas também, faz-se necessário tecer considerações sobre em que 
direção tal discussão está sendo re(configurada). Para tanto, buscar-se-á confrontar as 
propostas desenhadas pela CEPAL para a América Latina e o Caribe com aquelas aplicadas 
na Europa, visando identificar a existência de mimetismos e aspectos originais na versão 
latino-americana.  
Palavras-chave: CEPAL, Coesão Social, Políticas Públicas. 
 
INTRODUÇÃO 
A evolução da sociedade porta consigo indagações referentes ao seu ordenamento social e 
econômico, participando de uma dinâmica na qual se influenciam mutuamente, tais aspectos 
se interligam de forma permanente. Neste contexto, o papel do Estado se reconfigura 
continuamente, assumindo diferentes funções dentro do ordenamento social.  
Diante do desafio de compreender as dinâmicas inerentes ao processo de coesão social, a 
Comissão Econômica para a América Latina e o Caribe CEPAL, propôs-se à auxiliar na 
conceituação das problemáticas pertencentes a tal tema através, segundo a instituição, de uma 
abordagem que contemplasse importantes fatores inerentes às peculiaridades da região e do 
próprio processo, geralmente desconsiderados. 
Contribuições nesta direção são muito importantes, principalmente se considerarmos os altos 
níveis de pobreza e indigência ainda presentes na região. Portanto, no presente trabalho 
analisaremos alguns aspectos relacionados à evolução do pensamento cepalino neste sentido 
e de seu alinhamento com as abordagens Europeias. 
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Gráfico 1 – Pobreza e Indigência na América Latina e no Caribe em 2010 

Fonte: Cepalstat 
 
A COESÃO SOCIAL E O PENSAMENTO CEPALINO 
Desde a década de 60 que aspectos concernentes ao âmbito social estão presentes na 
abordagem cepalina. As concepções furtadianas já sinalizavam a importância de uma melhor 
distribuição de renda para as dinâmicas de desenvolvimento econômico, baseando-se em uma 
abordagem estruturalista na qual se consideravam as correlações entre: o nível de 
heterogeneidade estrutural e as taxas de desemprego; o nível de especialização da produção e 
desequilíbrio externo; a deterioração dos termos de intercâmbio e a diferença entre as rendas 
das regiões. Em tal concepção, o desenvolvimento econômico só poderia ser alcançado pelas 
regiões subdesenvolvidas a partir de uma maior homogeneização estrutural [175]. 
Durante os anos 80, a importância dada as questões sociais foi ofuscada pela estagnação 
econômica pela qual passou a região, apesar das consequências do referido período, também 
conhecido como “década perdida”, não terem se limitado apenas à esfera econômica.  
Todavia, na década de 90 a CEPAL reformula sua abordagem e “atualiza seu pensamento 
tradicional ao se adaptar à nova realidade de abertura comercial e aos movimentos de capitais 
internacionais em um contexto de relações mais intensa com o resto do mundo e de maior 
integração regional [176]”. A referida integração, chamada de regionalismo aberto, 
“corresponde[, portanto,] a uma reformulação da mensagem de integração regional 
apresentada nos anos cinquenta. Com o conceito de regionalismo aberto, a proposta [é] uma 
combinação entre a abertura ao resto do mundo e o incentivo à integração regional, formulação 
que maximiza os benefícios de eficiência por meio da integração internacional, que concilia a 
abertura multilateral com a ampliação da integração regional [177].”  
Em um dos documentos publicados pela instituição, classificado por Bielschowsky como uma 
das mais importantes contribuições cepalinas sobre o tema [8], evidencia-se que “desde o 
início dos anos noventa, a CEPAL tem proposto um novo paradigma de desenvolvimento, 
adequado a um mundo globalizado de economias abertas. Neste quadro, ao mesmo tempo 
que se mantém a vocação secular da instituição, procurando gerar sinergias positivas entre 
crescimento econômico e equidade social no contexto da modernização produtiva, destaca-se 
a importância de aumentar a competitividade, de garantir a estabilidade macroeconômica e o 
fortalecimento da democracia participativa e inclusiva [178].“ 
Portanto, durante a década de 90, a instituição torna a evidenciar a importância de aspectos 
atinentes à esfera social em suas estratégias de desenvolvimento através da consideração de 
que era “imprescindível ir ganhando condições de maior equidade, e não só por razões de 
justiça social, mas também por motivos que se inscrevem na órbita econômica. Segundo tal 
concepção, as melhorias na distribuição de renda são necessárias para lograr uma ampliação 
significativa do mercado interno, a qual, por sua vez, constitui base insubstituível para a 
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aprendizagem tecnológica e para a incorporação intensa e difundida de progresso técnico 
[179].” 
A intensificação dos debates cepalinos sobre a conceitualização do termo inclusão social 
ocorre durante o período de lançamento dos Objetivos de Desenvolvimento do Milênio. Em 
2005, a Organização das Nações Unidas ONU publica um trabalho denominado “Objetivos de 
Desenvolvimento do Milênio: una visão da América Latina e do Caribe”, o qual se propunha a 
repensar a “agenda de desenvolvimento e, em particular, a deixar de lado a visão uniforme e 
linear de desenvolvimento econômico, mais evidente nas últimas décadas, que defendia uma 
agenda única, independente das instituições, das realidades sociais e econômicas e da história 
de desenvolvimento de cada país e que atribuía ao Estado um papel secundário e subordinado 
às decisões dos mercados, conferindo-os a capacidade de resolver questões inerentes tanto à 
alocação de recursos como às questões distributivas. [180]”. Entre os vários aspectos 
importantes presentes nesta abordagem, gostaríamos de destacar a tentativa da instituição de 
conferir ao Estado um papel mais relevante na condução do processo de desenvolvimento 
econômico da região. Nas próximas páginas deste trabalho analisaremos a evolução das 
concepções cepalinas referentes a este aspecto. 
 
A ABORDAGEM CEPALINA MAIS RECENTE 
Em 2007, a CEPAL, em sua tentativa de delinear mais acuradamente as dinâmicas inerentes 
ao processo de coesão social, define-a como: “dialética entre mecanismos instituídos de 
inclusão e exclusão social e as respostas, percepções e disposições dos cidadãos diante do 
modo como tais mecanismos funcionam [181]”. Um aspecto inovador deste conceito diz 
respeito à introdução de fatores subjetivos a análise e, portanto, é notória a preocupação com 
uma abordagem que vá além do tradicional debate sobre as assimetrias econômicas, 
contemplando uma proposta na qual o aspecto social tenha sua representação em si próprio, 
ao invés de manter sua condição de subproduto do âmbito econômico.  
A ideia de que as percepções dos atores envolvidos devem ser consideradas nas análises 
sobre as dinâmicas inerentes à coesão social é posteriormente reforçada em um outro 
documento publicado no ano de 2010. Nele é possível encontrar a indicação de que “uma 
sociedade coesa é aquela na qual as pessoas  reconhecem legitimidade entre si e onde as 
instituições, através dos seus objetivos e prioridades, expressam também esse reconhecimento 
[182;22]”. 
Neste contexto, a referida legitimidade seria configurada em diferentes "arenas" da sociedade. 
Em outras palavras, a partir de cada uma destas arenas emerge uma parte significativa das 
aspirações sociais e, portanto, de suas formas de inclusão e exclusão. No caso da América 
Latina, mais especificamente, de tais arenas surgiriam quatro diferentes tipos de forma de 
inclusão: individual; político; econômico; direitos sociais. 
A primeira forma se refere a aspectos pertinentes à inclusão do indivíduo em parâmetros pré-
definidos pela sociedade, em um nível micro. Em relação ao segundo tipo, ou seja, aquele 
político, este derivaria das relações entre as pessoas em um nível macro, ou seja, no âmbito da 
condução do Estado e também do Estado de Direito. Já a esfera econômica contemplaria 
aspectos provenientes do processo de troca entre indivíduos e, portanto, almejaria, entre 
outras coisas, a sua inclusão laboral. A ideia por trás dessa forma de inclusão é a possibilidade 
de um maior acesso a bens e serviços básicos por parte dos membros da sociedade. Enfim, 
em relação à arena dos direitos sociais, nela estariam contidos os anseios referentes à garantia 
de bem-estar básico aos cidadãos. 
Nesse contexto, o conceito de coesão social divulgado pela CEPAL em 2007, anteriormente 
mencionado, foi redefinido no documento de 2010, nos seguintes termos:  “capacidade das 
instituições de reduzirem de modo sustentável as lacunas sociais com o apoio dos cidadãos 
[2].”  Esta nova abordagem provocou alterações substanciais, inclusive, na forma como 
processo de coesão é mensurado, principalmente no que se refere ao sentimento de 
pertencimento dos cidadãos e ao papel do Estado em tal dinâmica. O conjunto de indicadores 
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delineado com o intuito de mensurar o processo de coesão social é dividido em três pilares 
principais, atualmente, são eles: distância, instituições e apoio dos cidadãos. 
  

Tabela 1: Sistema de Indicadores de Coesão Social – Pilares e Fatores 
INDICADORES 2007 

DISTÂNCIA  INSTITUIÇÕES PERTENCIMENTO 

Desigualdade de renda Funcionamento da democracia Multiculturalismo 

Pobreza e indigência Instituições do Estado Confiança 

Emprego Instituições do mercado Participação 

Educação Família  Expectativas sobre o futuro e mobilidade 

Saúde  Solidariedade social 

Habitação   

Pensões   

Hiato digital   

 
INDICADORES 2010 

DISTÂNCIA INSTITUIÇÕES APOIO DOS CIDADÃOS 

Pobreza e renda Sistema Democrático Apoio ao Sistema Democrático 

Emprego Estado de Direito Confiança nas Instituições 

Proteção Social Políticas Públicas 
Avaliações e Expectativas 
Econômicas 

Educação Economia e Mercado 
Percepções de Desigualdade e 
Conflito 

Hiato digital Família 
Apoio às Iniciativas de Redução 
de Assimetrias 

Saúde   

Consumo e Acesso a Serviços  

Fonte: CEPAL [8;9] 
 

O conceito inerente ao primeiro pilar, distâncias sociais, contempla, primordialmente, o acesso 
de uma maior parte da população aos serviços considerados básicos e, além disso, ao 
desenvolvimento de suas potencialidades. Os indicadores sugeridos pela CEPAL em 2007 e 
2010, são elencados na tabela abaixo. 
 

Tabela 2: Principais Indicadores do Pilar I - Distância 
FATORES INDICADORES 2007 INDICADORES 2010 

Pobreza e Renda 

1. Percentual de pessoas abaixo da linha de pobreza 1. Percentual de pessoas abaixo da linha de pobreza 

2. Hiato da pobreza  

3. Razão entre quintis de renda 2. Razão entre quintis de renda 

Emprego 

4. Taxa de desemprego aberto 3. Taxa de desemprego aberto 

5. Ocupados urbanos em setores de baixa 
produtividade. 

4. Ocupados urbanos em setores de baixa 
produtividade 

6. Taxa de desemprego de longa duração   

7. Relação de salários entre os sexos 
5. Relação de salários entre os sexos e por níveis de 
instrução 

Proteção Social 8. Ocupados que contribuem com a previdência 6. Ocupados que contribuem com a previdência 

Educação 

9. Percentual de conclusão da educação secundária 7. Percentual de conclusão da educação secundária 

10. Taxa líquida de matrícula na educação pré-escolar 8. Taxa líquida de matrícula na educação pré-escolar 

11. População alfabetizada    

Saúde 
12. Taxa de mortalidade infantil 9. Taxa de mortalidade infantil 

13. Esperança de vida 10. Esperança de vida 

Consumo e 
Acesso a Serviços 

  
  

11. População em estado de subnutrição 

12. População com acesso ao abastecimento de 
àgua potável saudável 

Fonte: CEPAL [8;9] 
 

Pode-se perceber que o elenco inicial não sofreu alterações substanciais na abordagem mais 
recente. No entanto, um aspecto relevante nestas relações de indicadores é o fato do índice 
Gini não figurar entre os indicadores–chave do fator “pobreza e renda”, mas somente aquele 
concernente à relação entre os quintis de renda. A justificativa para a referida ausência seria, 
segundo a CEPAL, a menor sensibilidade do coeficiente Gini às transformações nos grupos 
extremos, apesar de retratar de maneira mais eficiente as mudanças ocorridas nas faixas 
intermediárias da distribuição. Diante deste cenário, poderíamos nos questionar o porquê das 
duas perspectivas não serem consideradas, visto que este é um ponto crucial para que a 
região possa prosseguir com um processo de desenvolvimento econômico que contemple, de 
forma efetiva, uma maior coesão social. Além disso, a taxa de desemprego de longa duração, 
outro aspecto fundamental para uma melhor compreensão das dinâmicas socioeconômicas, foi 
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excluída da relação publicada em 2010. Tal posicionamento apresenta uma relevante 
desarmonia com o pensamento estruturalista que, segundo a CEPAL, ainda fundamentaria a 
instituição.    
Os dados contidos no gráfico 2, referentes ao ano de 2007 (último período divulgado pela 
CEPAL), sinalizam as discrepâncias entre os níveis de concentração de renda entre os países 
da região, e entre eles e a Europa.     
 

 
Gráfico 2: Índice Gini, 2007 

Fonte: Cepalstat 
 
O segundo pilar do sistema de indicadores, ou seja, instituições, refere-se basicamente à 
aspectos inerentes à capacidade das instituições públicas e privadas locais de reduzirem as 
lacunas sociais existentes. Os indicadores atribuídos a este pilar propostos em 2007 se 
diferenciam de maneira relevante daqueles apresentados em 2010, pois inicialmente 
contemplavam aspectos objetivos e subjetivos, o que não ocorre, segundo a CEPAL, em sua 
abordagem mais recente. Portanto, tal mudança teria excluído deste pilar os coeficientes 
mensurados através de pesquisas de opinião pública.  
A retirada do Índice Freedom House do elenco de indicadores se deve, segundo o documento 
cepalino mais recente, ao seu perfil fortemente normativo baseado em um conceito de 
democracia minimalista que não o permitia de realizar uma leitura eficiente das dinâmicas 
inerentes à democracia em uma região tão heterogênea, como é o caso da América Latina e 
do Caribe. Logo, esta seria uma abordagem que “não considera as visões culturais ligadas à 
liberdade. A metodologia da pesquisa se fundamenta, ao invés disso, em normas de base dos 
direitos políticos e da liberdade civil que derivam em grande parte da declaração universal dos 
direitos humanos. Tais normas se aplicam em todos os países e territórios, independentemente 
da sua posição geográfica, composição étnica ou religiosa, ou nível de desenvolvimento 
econômico [183] (Freedom House).”  
No caso do índice de corrupção elaborado pela organização Transparência Internacional, 
embora este esteja embasado em percepções, ele não pode ser considerado um indicador de 
opinião pública, pois é composto por avaliações realizadas por experts da área. As 
considerações sobre os indicadores concernentes ao fator “políticas públicas” serão realizadas 
na próxima parte deste trabalho. 
 

Tabela 3: Principais Indicadores do Pilar II - Instituições 
FATORES INDICADORES 2007 INDICADORES 2010 

Sistema 
Democrático 

1. Índice de democracia Freedom House   

2. Percepção dos cidadãos sobre o nível de democracia existente no 
país   

3. Percentual de cidadãos satisfeitos com a democracia    

4. Percentual de cidadãos com atitudes positivas em relação à 
democracia    

  1. Percentual de mulheres no parlamento 

Estado de 
Direito 

5. Índice de percepção sobre a corrupção  2. Índice de percepção sobre a corrupção  

6. Percepção dos cidadãos sobre o avanço na luta contra a 
corrupção   

                                                      
183

. Comissão Econômica para a América Latina e o Caribe Cepal, Un sistema de indicadores para el seguimiento de 

la cohesión social en América Latina. Publicación de las Nações Unidas, Santiago do Chile, (2007). 
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7. Percepção dos cidadãos sobre o desempenho do poder judiciário   

8. Percentual de pessoas que afirma ter sido vítima de algum delito 
no último ano   

Políticas 
Públicas 

9. Percentual da carga tributária no PIB 3. Percentual da carga tributária no PIB 

10. Composição da carga tributária   

11. Proporção de pessoas que creem que os impostos serão bem 
gastos pelo Estado   

12. Gasto público em educação em relação ao PIB   

13. Gasto público em saúde em relação ao PIB   

14. Gasto público social em relação ao PIB 4. Gasto público social por habitante 

Economia e 
Mercado 

15. Índice de produtividade do trabalho   

16. Remunerações médias reais   

17. Percepção dos cidadãos sobre o cumprimento da lei laboral   

18. Percentual de ocupados preocupados em perder o emprego   

19. Gasto privado em educação em ralação ao PIB   

20. Gastos das famílias em saúde como percentual da despesa total 
em saúde   

  

5. PIB per cápita 

6. Taxa de inflação (variação anual) 

Família 
  

7. Percentual de mulheres de 15 anos ou mais 
com dedicação exclusiva ao trabalho doméstico 

 Fonte: CEPAL [8;9] 
 
O documento cepalino de 2010 não explicita de forma clara as motivações que levaram à 
exclusão dos indicadores objetivos presentes no fator “economia e mercado”. Os dois aspectos 
inclusos nesta categoria são obviamente importantes, mas também, pouco profundos quando 
considerados isoladamente. Contudo, a nova versão contempla um aspecto inovador que é a 
inclusão do fator “família” no âmbito institucional.   
Em relação ao último pilar, inicialmente denominado “pertencimento” e, posteriormente, “apoio 
dos cidadãos”, o que ocorreu foi uma verdadeira reestruturação da ideia nele contemplada e, 
consequentemente, de seus indicadores. Em 2007, o terceiro pilar foi desenhado para tratar de 
questões relacionadas à identificação do cidadão em relação à sociedade da qual participa, 
sendo considerada essencial para as dinâmicas inerentes ao processo de coesão social. Na 
abordagem mais recente, o ponto central do referido pilar se tornou a aceitação do sistema 
político, do ordenamento socioeconômico e das iniciativas voltadas à promoção da coesão 
social pela sociedade, substituindo assim, os indicadores referentes ao sentimento de 
pertencimento por aqueles de apoio.   
 

Tabela 4: Principais Indicadores do Pilar III em 2007 
FATORES INDICADORES 2007 

Multiculturalismo 

1. Percentual da população que se descreve pertencente a uma etnia 

2. Línguas faladas pela população nativa 

3. Percentual da população que se sente maltratada pela cor da pele ou raça 

4. Percentual de mulheres no parlamento 

Confiança 5. Confiança dos cidadãos no Estado e nos partidos políticos 

Participação 
6. Índice de participação política 

7. Percentual de votos válidos nas eleições parlamentares 

Expectativas sobre o Futuro e 
Mobilidade 

8. Percentual de cidadãos que acreditam que a estrutura social é aberta e 
igualitária 

9. Percentual de cidadãos com expectativas de mobilidade intergeracional 
ascendente 

Solidariedade Social 
10. Taxa de mortalidade por suicídio e auto-mutilação 

11. Taxa de homicídios por 100.000 habitantes 

 
Tabela 5: Principais Indicadores do Pilar III em 2010 

FATORES INDICADORES 2010 

Apoio ao Sistema Democrático 1. Percentual de apoio à democracia 

Confiança nas Instituições 2. Confiaça dos cidadãos no Estado e nos partidos políticos 

Avaliações e Expectativas Econômicas 3. Percentual de pessoas que acreditam que seus filhos viverão melhor 

Percepções de Desigualdade e Conflito 
4. Percentual da população que acredita que a distribuição de renda é muito 
injusta 

Apoio às Iniciativas de Redução de 
Assimetrias 

5. Percepção sobre a carga tributária 

6. Confiança na qualidade dos gastos públicos e dos impostos 

Fonte: CEPAL [8] 
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Diante deste cenário, podemos perceber que o papel do Estado e das políticas públicas 
sobressaem de forma ainda mais acentuada na abordagem de 2010: os três pilares 
considerados anteriormente ressaltam a figura do Estado no processo de coesão, pois 
correspondem, de forma mais ou menos direta, à forma com que os governos atuam 
(instituições e apoio cidadão) e aos resultados destas atuações (distâncias). 
 
POLÍTICAS PÚBLICAS E SEUS INDICADORES 
Embora as políticas públicas possuam um papel determinante no processo de coesão social 
em geral, uma série de indicadores foi selecionada pela CEPAL, na tentativa de mensurar suas 
iniciativas de uma forma mais direta. No entanto, é possível perceber que, entre as abordagens 
de 2007 e 2010, houve uma acentuada sintetização dos aspectos considerados: a exclusão do 
indicador referente à estrutura tributária dos países e a redução do número de indicadores 
relacionados ao gasto público.  
Em relação à eliminação dos números relativos à composição tributária entre os indicadores-
chave, tal fato acontece no mesmo documento que evidencia a importância de se considerar os 
aspectos atinentes à questão tributária no processo de coesão, dada sua importância como 
fonte de recursos dos Estados e de redistribuição de renda, além de ressaltar o caráter 
regressivo dos impostos indiretos e progressivo dos diretos.  
                                        

 
Gráfico 3: Composição Carga Tributária na América Latina e no Caribe (2007) e na Europa 

(2010) 
Fonte: Cepalstat e Eurostat [184]  

 
Os dados acima nos mostram o grau das assimetrias presentes na composição tributária entre 
os países da região, e entre eles e a Europa. Apesar dos efeitos da atual crise nesta 
composição não serem contemplados no caso da América Latina e do Caribe, visto que os 
dados disponíveis se referem ao ano de 2007, a  média de inserção de tributos indiretos da 
região é cerca 46% superior àquela europeia.  
No caso da sintetização dos indicadores relacionados ao gasto público, a abordagem de 2010 
não a justifica, destacando somente que o coeficiente sugerido (gasto público social per capita) 
permite uma análise da suficiência dos recursos disponibilizados pelos governos para os 
gastos sociais. Portanto, passa a ser um indicador que considera aspectos tão diferentes 
(seguridade e assistência social, educação, saúde, habitação, entre outros) como indiferentes. 
Além disso, os gastos deixam de ser confrontados com o desempenho do PIB, para ser uma 
relação com o número total de habitantes. A razão para esta modificação seria que, no primeiro 
caso, teríamos “apenas” a informação sobre o compromisso das instituições com as políticas 
públicas e sociais.  
Ao observar os gastos médios em educação e saúde, em 2007, podemos perceber as 
discrepâncias presentes entre os países da região. Além disso, se compararmos a sua média 
com os percentuais apresentados nas nações europeias, perceberemos que a América Latina 
e o Caribe estão no mesmo patamar de Chipre e, portanto, muito distantes de países 
desenvolvidos como a França. 
  

                                                      
184

. Eurostat, Taxation trends in the European Union: Data for the EU Members States, Iceland and Norway, (2012).  

Disponível em: <http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_OFFPUB/KS-DU-12-001/EN/KS-DU-12-001-EN.PDF>, 
acesso em: 2012.  
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Gráfico 4: Gastos Públicos em Educação e Saúde em Relação ao PIB em 2007 

Fonte: Cepalstat 
 
Em relação ao aspecto subjetivo, inicialmente considerado neste pilar, ou seja, a proporção de 
pessoas que acreditam que os recursos financeiros administrados pelo Estado sejam 
empregados de maneira eficiente, este foi reposicionado e se encontra atualmente entre os 
indicadores relativos ao apoio dos cidadãos.  
 
DIFERENÇAS E MIMETISMOS DA ABORDAGEM CEPALINA EM RELAÇÃO À EUROPEIA 
Nos últimos anos, o nível de cooperação entre a CEPAL e os institutos europeus tem sido 
intensificado. Esta colaboração se fez presente nas duas diferentes abordagens tratadas neste 
trabalho, 2007 e 2010, elaboradas em parceria com a Agência Espanhola de Cooperação 
Internacional e a União Europeia, respectivamente.  
Uma das principais diferenças entre a abordagem europeia, sobre o processo de coesão, e a 
cepalina é que, no segundo caso, são considerados aspectos teoricamente já superados pela 
UE, principalmente em termos de apoio à democracia e às suas instituições. 
Em relação aos pontos de convergência entre as duas abordagens, pode-se destacar o fato 
que ambas estão alinhadas com as concepções do mercado e, portanto, não portam com si 
conotações marxistas ou religiosas de justiça social [185]. Além disso, de uma certa maneira, o 
documento da CEPAL de 2007 se alinhava com o conceito de coesão social presente em 
alguns países da Europa durante a década de 90. A definição dada ao termo pelo governo 
francês em 1997 pode ser considerada um exemplo: “processos sociais que contribuem para 
um sentimento de pertencimento entre os indivíduos os quais também se sentem reconhecidos 
como membros desta comunidade [186;p.16].”  
No entanto, o foco principal da nova abordagem cepalina (2010) desconsidera os aspectos 
relativos ao sentimento de pertencimento dos indivíduos no processo de coesão social, 
limitando-se, como acontece atualmente na Europa, aos fatores que concernentes à inclusão 
de uma maior parte da população ao acesso de serviços considerados básicos e ao 
desenvolvimento de suas potencialidades. Portanto, pode-se falar de um mimetismo 
retardatário, visto que a principal diferença entre tais abordagens é o tempo necessário para 
que elas sejam absorvidas pela instituição latino-americana. 
Nesse sentido, as discussões entre as instituições das duas regiões se torna escassa pelo fato 
que “o debate geralmente trata da aplicabilidade das políticas de coesão europeias na América 
Latina sem questionar se essas podem efetivamente ser aplicadas ou se a Europa pode 
aprender com as experiências latino-americanas nesta área [5;p.18].“ 
 
CONCLUSÃO 
Portanto, podemos concluir que a coesão social é desenhada não como um fim em si mesma, 
mas como uma ferramenta adicional de política que visa promover o crescimento econômico 
[187]. É interessante notarmos a reconfiguração do papel do Estado neste cenário, visto que ao 

                                                      
185. Koff, H. Social Cohesion in Europe and the Americas: Power, Time and Space. P.I.E. Peter Lang, Bruxelas, 
(2009). 
186. Commissariat Général du Plan, Cohésion sociale et territoires. Paris: La Documentation française, (1997). 
187. Iniciativa para a Integração da Infraestrutura Regional Sul-Americana IIRSA, Estudo de Avaliação do Potencial de 
Integração Produtiva dos Eixos de Integração e Desenvolvimento da Iniciativa IIRSA, (2008). Disponível em: 
http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%20PDF/plan_ip_parte_a5.pdf acesso: 2012. 
14. Furtado, C. Subdesenvolvimento e Estagnação na América Latina. Civilização Brasileira, Rio de Janeiro, (1966).  
15. Furtado, C. O Mito do Desenvolvimento Econômico, Paz e Terra, Rio de Janeiro, (1974). 
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mesmo tempo que se solicita maiores delimitações ao seu campo de atuação, perspectiva 
presente na ideia de regionalismo aberto, requer-se a intensificação de suas intervenções em 
questões inerentes a aspectos como a proteção social, por exemplo. 
Neste contexto, até que ponto a abordagem da CEPAL sobre o processo de coesão social e 
sua análises quantitativas podem favorecer a formulação de políticas públicas que objetivem 
minimizar o gap social existente na América Latina e no Caribe? Apesar da relevância dos 
aspectos tratados nas abordagens cepalinas para a análise do processo de coesão social, 
podemos considerá-las ainda não suficientemente amadurecidas para uma efetiva leitura das 
dinâmicas pertencentes ao mencionado processo. Além disso, embora saibamos das 
dificuldades para obtenção de dados, aspectos importantes inerentes à coesão social não 
deveriam ser simplesmente desconsiderados.  
As críticas às novas abordagens da instituição se referem, principalmente, ao nível de 
superficialidade de suas exposições por não tratarem, ou tratam de forma minimalista ou não 
holística, questões importantes inerentes ao processo de desenvolvimento econômico e social 
dos países da região. Além disso, o “regionalismo aberto” prescrito pela CEPAL é acusado de 
se basear em aspectos exclusivamente comerciais, o que representaria a regressão do 
pensamento multidimensional dos processos de integração regional [188].   
Todavia, segundo a instituição, a atualização de suas concepções ocorre sem perder o 
enfoque da abordagem estruturalista inaugural, mas com uma considerável adaptação às 
novas instituições. A revisão do paradigma da CEPAL se baseia na formulação de estratégias 
e políticas alternativas - em grande medida  discrepantes - ao pensamento neoliberal, embora 
adaptado à análise em contextos de abertura, privatização e desregulamentação [2]. 
Debates neste sentido são fundamentais para a evolução de indagações e respostas 
referentes ao nosso ordenamento social e econômico, inclusive sobre o papel do Estado em tal 
contexto. No entanto, consideramos oportuno recordar que mimetismos teóricos podem 
provocar resultados miméticos, ou seja, no nosso caso mais especificamente, isso significaria a 
perpetuação de profundas desigualdades econômicas e sociais entre os países da América 
Latina e do Caribe e as nações desenvolvidas.  

                                                      
188

. Gudynas, E. Inserción internacional y desarrollo latinoamericano en tiempos de crisis global: una crítica a la CEPAL. 
Observatorio de la Globalizacion, (2009). Disponível em: <www.globalizacion.org/observatorio/>, acesso: 2012. 
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RESUMO 
Em Portugal, as políticas e instituições públicas encontram-se sob forte pressão reformadora. 
O contexto de volatilidade socioeconómica, o resgate financeiro e as imposições externas daí 
decorrentes sublinham a urgência da reforma administrativa do Estado. Embora essa situação 
de urgência seja potencialmente positiva pela quebra de inércia política que irá provocar não é 
líquido que seja benéfica no que se refere ao modo como se irá materializar. No caso do 
ordenamento do território há ainda que considerar quatro factores específicos: i) a sua 
fragilidade em termos de reconhecimento social e peso político; ii) a influência disruptiva das 
lógicas sectoriais e corporativas; iii) o forte condicionamento exercido por outras dimensões da 
reforma administrativa do Estado; iv) a mudança dos paradigmas técnico-científicos que regem 
a sua evolução enquanto política pública e prática profissional. Face a este cenário, visa-se 
com o presente texto contribuir para o melhor entendimento dos mecanismos, obstáculos e 
elementos viabilizadores que condicionam a capacidade de adaptação e aprendizagem das 
instituições no âmbito do ordenamento do território. O ponto de partida é a análise da 
disparidade que se verifica entre os instrumento de avaliação e monitorização da política do 
ordenamento do território previstos na lei e a sua efectiva aplicação. 
Palavras-chave: avaliação, politicas públicas, ordenamento do território 
 

INTRODUÇÃO 
A evolução das políticas públicas em Portugal encontra-se sob forte pressão reformadora. Não 
é de todo novo o debate sobre a redefinição e redimensionamento da administração pública, 
sua arquitectura institucional, fórmula de financiamento, afectação e qualificação de recursos 
humanos pelas suas diferentes áreas de acção, etc. Menos mas melhor Estado, costuma ser a 
expressão de origem incerta que tende a estar associada a este debate. Se o melhor será um 
objectivo que arrasta por inerência inegável consenso, já o menos não traduz, de todo, o 
desequilíbrio funcional que existe entre diferentes áreas de intervenção do Estado. Se é 
possível argumentar de forma sustentada que em determinados sectores é desejável que haja 
menos Estado noutros é imperativo, numa lógica de sustentabilidade funcional da 
administração pública, que o haja mais. Em suma, independentemente da centralidade que a 
reforma da administração pública detém no debate político e na acção governativa, o facto 
incontornável é que a sustentabilidade funcional e financeira do Estado permanece por 
alcançar.  
Contudo, o actual contexto de volatilidade socioeconómica e em particular o conjunto de 
imposições externas fortemente condicionadoras da acção governativa veio (re)forçar a 
urgência da redefinição e redimensionamento da administração pública adicionando ao 
processo todo um novo conjunto de constrangimentos. Estes são, sobretudo, de natureza 
financeira, resultado da restrição orçamental que condicionará a despesa pública 
provavelmente até ao final da presente década. Mas ocorrem também ao nível da gestão do 
calendário das reformas a efectuar. Fruto das condições do acordo estabelecido com os 
credores externos, o Governo está fortemente limitado em termos da liberdade de 
calendarização das medidas necessárias à reconfiguração da administração pública 
aumentando inequivocamente a dificuldade da gestão da reforma a efectuar. 
Consequentemente, é legítimo argumentar que embora esta urgência reformadora seja 
potencialmente positiva pela quebra de inércia política que provoca não é líquido que seja 
benéfica no que se refere ao modo como essa reforma se irá materializar e aos seus 
resultados finais.  
Em suma, tempo e dinheiro são dois condicionalismos incontornáveis na presente dinâmica de 
reforma do Estado. Mas não só. Outros factores condicionam a mudança aqui discutida. E um 
deles, central ao argumento de suporte a este texto, é a questão da confiança. E aqui refiro-me 
à confiança entre cidadãos, as instituições do Estado e os decisores políticos. Uma das 
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vertentes da crise que Portugal atravessa presentemente consiste na crescente 
descredibilização social da capacidade técnica e política do Estado em assegurar a 
sustentabilidade da gestão da coisa pública.  
Assim, a já tradicionalmente frágil relação de confiança entre cidadão e Estado enfrenta todo 
um novo conjunto de desafios. Entre estes salienta-se o desafio da transparência e justificação 
ao nível da decisão política e o desafio da capacitação, adaptação e aprendizagem das 
instituições no processo de desenho e implementação das políticas públicas face a um cenário 
político-institucional particularmente instável. E é aqui que se situa a questão de partida da 
reflexão critica que dá corpo a este texto. Como é possível, se de facto o é, condicionar 
positivamente a evolução da relação de confiança entre cidadão e o Estado? E a premissa de 
base que neste texto se irá explorar é que os processos de avaliação de políticas públicas, 
tantas vezes politicamente subalternizados, são uma ferramenta fundamental no processo de 
mitigação desse deficit de confiança existente. 
Tendo como base a análise documental e entrevistas exploratórias realizadas na primeira fase 
do projecto Rethinking public institutions and governance solutions in a shifting public policy 
environment: The case of Planning in Portugal a decorrer no ICS-UL, e recorrendo ao caso da 
política do ordenamento do território, explorar-se-á a premissa acima apresentada, dividindo o 
presente texto em duas secções principais. A primeira secção justificará o enfoque na 
avaliação como peça fundamental no influenciar da relação de confiança entre cidadão e 
Estado. A segunda secção ilustrará de forma sucinta o status quo evolutivo da avaliação na 
política de ordenamento do território e fará uma análise critica à mesma não numa perspectiva 
técnica, i.e. as metodologias de suporte ao exercício de avaliação, mas de um ponto de vista 
político, i.e. o uso que se dá à avaliação enquanto instrumento de validação e legitimação de 
uma política pública.  
 

A AVALIAÇÃO, O CIDADÃO E O ESTADO 
Esta primeira secção visa introduzir, de forma sucinta, o raciocínio teórico-conceptual de 
suporte à justificação da avaliação enquanto peça fundamental no influenciar da relação de 
confiança entre cidadão e Estado. Para tal iniciemos esta reflexão com uma premissa básica: 
não nos identificamos com o que não conhecemos. E a confiança, uma forma superlativa de 
identificação, inicia-se, reforça-se e dissipa-se através do conhecimento. E, o conhecimento, 
detém um papel central no ciclo das politicas públicas que seja no seu desenho, 
implementação, formação e informação dos agentes que o dinamizam e regulam, quer seja no 
assegurar da transparência do seu funcionamento. E o papel da avaliação no contexto das 
politicas públicas é precisamente a produção de conhecimento.  
Em suma, a apropriação do conhecimento inerente ao funcionamento de uma política pública 
por parte dos cidadãos a quem essa mesma política ‘em teoria’ serve é condição sine qua non 
para fomentar a confiança na interacção cidadão/Estado. Não é assim de estranhar, nos 
discursos críticos à evolução da política de ordenamento do território em Portugal, a referência 
à necessidade do reforço da interligação cidadão e território como uma dimensão significativa 
do exercício de cidadania [1]. De facto, foi este um dos 24 problemas-chave listados no 
diagnóstico do Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Território – PNPOT [2]. E 
fundamental a este reforço é o papel do conhecimento enquanto veículo de apropriação dos 
valores culturais associados com à perspectiva de sociedade a que almejamos e, 
consequentemente, com a sua identidade territorial.  
Neste sentido, Feinstein [3], sublinha que é a cultura mais do que a economia que constitui a 
raiz da identidade. De facto, a criação de conhecimento é uma característica chave das 
dinâmicas culturais [4]. É uma manifestação cultural a evolução da forma como criamos, 
gerimos, disponibilizamos e capitalizamos no conhecimento que criamos sobre o território que 
ocupamos. É, também, indubitavelmente uma manifestação cultural a utilização que quer o 
cidadão quer o decisor público fazem (ou não) do conhecimento que lhes é disponibilizado 
sobre o território que ocupam. Discutir ‘conhecimento’ requer o assumir de todo um universo de 
interacções entre agentes criadores, dinamizadores, supressores, influenciadores e utilizadores 
desse mesmo conhecimento. Um sistema de planeamento e ordenamento do território é um 
palco político/organizacional onde é lógico reflectir sobre estas interacções. Numa leitura 
estruturalmente simplificada, o seguinte diagrama (Fig.1) exemplifica a dinâmica relacional 
entre os principais intervenientes no ciclo de política pública e a criação de conhecimento a 
este associado. 
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Figura 1: Conhecimento em política pública: dinâmica relacional (adaptado: Mourato, 2009). 

 

Refira-se que esta lógica relacional, com óbvias adaptações, é comum a múltiplas análises 
sociais; assim, se no diagrama substituíssemos a palavra conhecimento pela palavra 
sociedade e se pensássemos no conceito de Agência de Giddens [5], de Poder de Focault [6] 
ou Flyvbjerg [7], da teorização da Prática de Bourdieu [8], do Novo Institucionalismo de Powell 
e Di Maggio [9] todos avançariam em larga medida interpretações das ‘lógicas’ de articulação 
entre os elementos aqui identificados. Contudo, a Fig.1 representa, em larga medida, um 
modelo explicativo estritamente racional e linear [10], um processo aparentemente ordeiro, com 
uma sequência lógica de passos, equidade na capacidade de influência entre os diferentes 
actores e a predisposição colaborativa destes para a optimização do processo de criação e 
utilização do conhecimento. Este dispor ideal das peças constituintes do processo em análise 
encontra-se longe do contexto real em que a avaliação e subsequente produção de 
conhecimento, de facto, se dá [11]. De facto, a criação de laços de confiança entre cidadão e 
Estado, a ocorrer, tem lugar num ambiente (Fig.2) que acarreta uma forte influência 
modeladora sobre o desenho do processo de avaliação e utilização do conhecimento por ele 
gerado. 

 
 

Figura 2: O contexto real 
 
Adicionalmente há que questionar as motivações do principal promotor do exercício de 
avaliação de política pública. Healy [12] ironiza que a par dos ‘profissionais (que) procuram 
evidências para justificar o seu conselho aos políticos, os políticos procuram evidências que 
suportem as políticas que eles desejam implementar’ ou, dirão os mais pragmáticos, fazer 
parecer que assim o é.  
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Figura 3: O contexto político-institucional real (adaptado [13]) 

 
O decisor político, num regime democrático estável e com relativa transparência funcional, está 
crescentemente em cheque (Fig.3). A generalização do uso das novas tecnologias e 
consequente celeridade de actualização e divulgação de informação em larga escala, poder-
se-á argumentar, ‘força’ um aumento da transparência processual e justificativa ao nível da 
decisão governamental ao multiplicar as formas de escrutínio contínuo da ‘decisão’ política por 
parte dos media e sociedade civil em geral. Não querendo debater a validade e implicações 
éticas de todas estas formas de observação é legitimo argumentar que a pressão delas 
decorrente pode, à partida, aliciar o decisor político a ter uma visão meramente linear e 
instrumental da avaliação condicionando pela negativa o seu desenho e amplitude de 
aplicação. 
Em suma, o processo de avaliação é fundamental para: o escrutínio e legitimação da acção do 
decisor político; a inovação no desenho e implementação das politicas públicas e enquanto 
potencial contributo para a transparência do governo da coisa pública é um elemento 
estruturalmente muito importante na construção de uma relação de confiança entre cidadão e 
Estado. E, é com este registo em mente que iremos na secção seguinte analisar criticamente a 
dinâmica de evolução da avaliação no contexto da política do ordenamento do território. 
 

A AVALIAÇÃO E O ORDENAMENTO DO TERRITÓRIO 
É necessário antes de iniciar a súmula da evolução da relação entre avaliação e a politica do 
ordenamento do território fazer uma ressalva. Há múltiplas dinâmicas de avaliação de base 
territorial que influenciaram e influenciam a avaliação da politica do ordenamento do território. 
De facto, a análise dos processos de avaliação no domínio do ordenamento do território em 
Portugal deve ser efectuada à luz de duas narrativas que apenas recentemente se cruzam de 
forma explícita: a história do ordenamento do território enquanto política pública e a história da 
avaliação de políticas públicas [14]. Contudo, para efeitos do presente texto, e relembremos 
que o que este visa ilustrar é o papel da avaliação no mitigar do deficit de confiança entre 
cidadão e Estado, centraremos a nossa atenção nos instrumentos e estratégia de avaliação 
prevista na Lei de Bases da Política de Ordenamento do Território e de Urbanismo (LBPOTU) 
examinando os mesmos não do ponto de vista técnico, i.e. as metodologias de suporte ao 
exercício de avaliação em si, mas político, i.e. o uso que se dá à esses instrumentos enquanto 
forma de validação e legitimação de uma política pública. 
Esta opção tem um duplo fundamento. Primeiro viabiliza a súmula critica pretendida reduzindo 
a complexidade da análise. Segundo, e muito importante, relembremos que o ordenamento do 
território não é uma competência formal da União Europeia, e embora se reconheça a 
crescente convergência de concepções e práticas de ordenamento do território neste domínio 
em países com culturas institucionais e políticas distintas [15], [16] é questionável a 
profundidade e durabilidade de alguns dos processos de relativa harmonização em curso. Para 
efeitos do argumento que exploramos, o ordenamento do território é um bastião de soberania 
administrativa dos estados-membros. Ou seja, pese embora inserido num contexto de politicas 
europeias que sobre ele terão indubitável influência indirecta a verdade é que a autonomia do 
Estado na que se refere ao ordenamento do seu território é total. E é por isso que a avaliação 
dessa politica, desprovida de qualquer necessidade de conformidade legal a nível comunitário, 
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será a mais fiel representação da forma como o Estado valoriza o papel da avaliação no 
contexto das politicas públicas. 
 

O ordenamento do território enquanto política autónoma 
O ordenamento do território é, em Portugal, uma política pública fraca [17], reflexo do seu 
reduzido peso político e reconhecimento social. Condicionado pela interferência de áreas de 
política pública fortes, a política de ordenamento do território enquanto política pública 
autónoma nasce formalmente em 1998, com a aprovação da Lei de Bases da Política de 
Ordenamento do Território e de Urbanismo (LBPOTU). Centrais à sua evolução são as suas 
três filiações históricas: planeamento urbanístico, planeamento regional, e planeamento 
biofísico. Estas antecedem o ordenamento do território enquanto política pública autónoma 
mas com ela coexistem ainda hoje com graus distintos de ambiguidade, sobreposição e 
tensão, constituindo focos de influência dinâmicos, no contexto mais genérico das políticas 
públicas de base ou com incidência territorial e dos respectivos sistemas e processos de 
avaliação (Fig. 4). 
 

 

Figura 4: Genealogia da politica de ordenamento do território em Portugal 
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A avaliação da política do ordenamento do território tem ela própria uma processo de 
emancipação desencadeado pela aprovação da Lei de Bases da Política de Ordenamento do 
Território e de Urbanismo (LBPOTU) e subsequente enquadramento jurídico dos instrumentos 
de gestão territorial. Assim, e antes de analisarmos o seu status quo é útil visitar sumariamente 
os dois factores chave que condicionam esse processo de emancipação: i) as principais 
influências que orientam a evolução da filosofia da política de ordenamento do território em 
Portugal e ii) a prática nacional da avaliação em ordenamento do território.  
 

Principais influências 
Ao nível da sua filosofia funcional, a política de ordenamento do território em Portugal, tal como 
em muitos outros países, evoluiu de uma visão sobretudo física, normativa e estática de 
regulação do uso do solo para uma visão mais estratégica, integrada e processual de 
desenvolvimento e governança territorial [18]. Num contexto de escasso debate teórico e 
político a nível nacional sobre o propósito das políticas de ordenamento do território, esta 
evolução resultou sobretudo da conjugação de diversos factores de europeização/globalização, 
com pesos distintos mas que tendem a reforçar-se reciprocamente [19] Entre estes 
salientemos: 
a) O “efeito da política ambiental”: no domínio do ambiente existe uma política Comunitária. A 
exposição a decisões externas, tomadas ao nível da União Europeia, é, portanto, mais intensa 
e os seus efeitos fazem-se sentir mais rapidamente, nomeadamente por via coerciva, através 
da obrigatoriedade de transposição de Directivas Comunitárias.  
Foi assim a avaliação de impacte ambiental (AIA), os Estudos de Impacte Ambiental (EIA) e a 
avaliação ambiental estratégica (AAE) ganharam uma particular relevância em Portugal. Esta 
última tendo sido já aplicada a diversos tipos de planos de ordenamento do território: Planos 
Regionais, Planos Municipais e Planos Especiais. 
b) O “efeito EDEC”, isto é, a influência dos princípios, visões e conceitos adoptados no EDEC – 
Esquema de Desenvolvimento do Espaço Europeu, documento estratégico e programático 
sobre o futuro desejável para o território da Europa cuja preparação envolveu a Comissão 
Europeia e entidades técnicas e decisores políticos de todos os Estados-membros durante 
cerca de dez anos;  
c) O “efeito Iniciativas Comunitárias”, ou seja, a influência das concepções subjacentes a 
Iniciativas Comunitárias como o URBAN (para áreas urbanas), o Leader (para áreas rurais) ou 
o INTERREG (para áreas fronteiriças), que apoiaram em todos os Estados-membros acções 
experimentais baseadas nos princípios da parceria e da contratualização e em intervenções 
integradas de base territorial;  
d) O “efeito Programas Comunitários” através da influência crescente das metodologias de 
avaliação de programas em relação aos processos de avaliação em ordenamento do território 
[20]  
e) O “efeito emulação de práticas”, isto é, a adopção de instrumentos e procedimentos de 
planeamento estratégico territorial então em desenvolvimento em várias cidades europeias, 
com destaque para Barcelona durante a fase de preparação dos Jogos Olímpicos de 1992, 
fonte directa de inspiração das primeiras experiências de planeamento estratégico urbano em 
Portugal [21];  
f) O “efeito ESPON” que, embora mais tardio e circunscrito à comunidade académica e a 
especialistas, resulta do facto de o ESPON (European Spatial Planning Observation Network)  
se ter afirmado como uma relevante plataforma transnacional de produção e difusão de 
informação e conhecimento sobre o conjunto do território da União Europeia; e 
g) O “efeito avaliação de politicas sectoriais com impacto territorial”. Estas transcendem o 
domínio específico do ordenamento do território, constituindo-se um contínuo, do ponto de vista 
de finalidades, abordagens e metodologias, entre a avaliação da política de ordenamento do 
território e a avaliação de outras políticas com expressão territorial.  
Essa continuidade é evidente em avaliações recentes, como o Territorial Review sobre 
Portugal efectuado pela OCDE [22] ou a análise do conjunto de políticas públicas com impacte 
territorial, inicialmente preparada como contributo nacional para o referido documento da 
OCDE mas posteriormente revista e actualizada [23]  
 

Experiências práticas 
A influência conjugada destes diversos efeitos suscitou novas concepções de ordenamento do 
território e, naturalmente, novas abordagens de avaliação no domínio do ordenamento do 
território. Entre estas destaquemos: 
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a) A metodologia PPR – Plano, Processo e Resultados, desenvolvida por Oliveira e Pinho [24] 
para avaliar planos municipais a partir de uma visão integrada baseada em três componentes 
analíticas: racionalidade ex-ante do plano (fase de elaboração do plano); performance do 
processo de planeamento (fase de implementação do plano); e conformidade entre objectivos e 
resultados (também fase de implementação do plano). Esta metodologia foi testada nas duas 
principais cidades portuguesas, Lisboa e Porto; 
b) PROT da última geração - Planos Regionais de Ordenamento do Território (PROT). A 
natureza mais estratégica destes implicou o recurso a novos procedimentos de comunicação, 
troca de informação, partilha de conhecimento, participação, deliberação e governança, 
envolvendo um leque diversificado de actores da administração central, regional e local, do 
sector empresarial, das organizações não governamentais e do terceiro sector, e da população 
em geral.  
Assim, às componentes de avaliação mais tradicionais de conformidade, prevenção de 
impactes e monitorização de dinâmicas territoriais foram adicionadas novas concepções e 
práticas de avaliação, mais ambiciosas e mais em linha quer com os procedimentos de 
avaliação de programas quer com os princípios do planeamento participativo, colaborativo e 
deliberativo; 
c) ENGIZC - Estratégia Nacional para a Gestão Integrada da Zona Costeira, aprovada em 2009 
revela o mesmo tipo de visão, ao definir um modelo de governança que inclui três plataformas 
complementares: i) uma plataforma de concertação política (articulação inter-ministerial), 
envolvendo os Ministérios mais relevantes; ii) uma plataforma de cooperação (coordenação de 
políticas e intervenções na zona costeira), integrando os serviços com competências em 
domínios relacionados com a gestão costeira; e iii) uma plataforma de conhecimento (produção 
de conhecimento científico interdisciplinar útil para a monitorização da zona costeira e para a 
formação no domínio da gestão costeira), mobilizando instituições universitárias e outras 
entidades de investigação.  
Transversal a estas três plataformas existe uma quarta, que é responsável pela divulgação dos 
resultados dos processos de monitorização e pela disponibilização de informação relevante 
para todas as entidades intervenientes e para o público em geral, criando condições favoráveis 
a processos de participação mais informados. 
A filosofia de avaliação presente na ENGIZC traduz a influência mais genérica das abordagens 
pós-positivistas na concepção e avaliação das políticas públicas. O paradigma moderno 
técnico-racional, administrativo e positivista é crescentemente contestado, e parcialmente 
substituído, por abordagens de natureza mais processual, participada e construtivista [25]. Sem 
descurar a avaliação de resultados, impactes e dinâmicas, esta nova abordagem sublinha o 
valor da avaliação tanto dos processos de decisão, aprendizagem e inovação como das 
práticas das instituições e das comunidades de especialistas envolvidas. 
 

A evolução da filosofia de avaliação em ordenamento do território 
Em suma, a trajectória de evolução da avaliação em ordenamento do território pode ser 
reconstituída a partir da forma como, por estímulos externos e internos ou como consequência 
da sua praxis e da reestruturação dos paradigmas de avaliação e de ordenamento do território, 
a avaliação foi sucessivamente alargando o seu âmbito – conformidade (resultados vs 
objectivos); prevenção de impactes (análise de impactes potencialmente negativos); dinâmicas 
territoriais (monitorização sistemática de dinâmicas e tendências territoriais); e processos e 
práticas (planeamento participativo, colaborativo e deliberativo; práticas institucionais e das 
comunidades profissionais) – e, correlativamente, os seus objectivos.  
A Fig.5 oferece uma sistematização da evolução da filosofia de avaliação em ordenamento do 
território, as suas principais influencias contextuais e objectivos.  
Contudo faça-se uma ressalva deveras importante. Esta sistematização espelha a evolução 
discursiva da avaliação em ordenamento do território. A sua praxis é uma realidade bem 
distinta. 
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Dimensões 

de avaliação 
Contexto Alvo principal Objectivos principais 

Conformidade 

técnica e legal 

. Imposição legal . Plano . Melhor execução do plano 

. Melhor coordenação vertical e 

horizontal de planos 

. Fundamentação das alterações 

aos planos 

 

Prevenção de 

impactes 

. Imposição legal . Potenciais 

impactes do 

plano/programa 

. Definição de medidas 

preventivas e acções correctivas 

ou minimizadoras 

. Melhor coordenação entre 

instrumentos das políticas de 

ambiente e de ordenamento do 

território 

Dinâmicas e 

tendências 

territoriais 

. Imposição legal 

. Necessidade de 

maior resiliência 

em contextos de 

crescente 

complexidade, 

diversidade e 

imprevisibilidade 

. Maior escrutínio 

público 

 

. Territórios em 

mutação 

. Legitimação das opções 

tomadas 

. Apoio à decisão (mais 

informação, melhor 

conhecimento) 

. Correcção de trajectórias de 

evolução 

. Prestação pública de 

informação (participação 

informada) 

. Prestação de contas 

(transparência, 

responsabilização) 

Processos e 

práticas 

. Alteração dos 

paradigmas de 

avaliação e de 

ordenamento do 

território 

. Emulação / 

“europeização”  

. Processos de 

participação, 

deliberação e 

governança 

. Práticas 

institucionais e 

das 

comunidades 

profissionais 

. Aprendizagem 

. Capacitação e inovação 

institucional 

. Democratização dos processos 

de decisão e reforço de 

cidadania 

. Empoderamento das 

comunidades e inovação social 

 

Figura 5: Síntese da evolução da avaliação no domínio do ordenamento do território em 
Portugal [26] 

 

A avaliação da política de ordenamento do território 
 
O ideal. 
De acordo com a LBPOTU (Artigo 28º), a arquitectura do sistema de avaliação da politica do 
ordenamento do território assenta na obrigatoriedade da elaboração de relatórios com 
periodicidade bienal sobre o estado do ordenamento do território (REOT) em cada um dos 
âmbitos do sistema de gestão territorial (municipal, regional, e nacional) os quais deverão ser 

. Visão moderna 

de estado 

. Visão positivista 

de avaliação 

. Ordenamento do 

território como 

regulação do uso 

do solo 

. Visão neo-

moderna de 

estado 

. Visão 

construtivista de 

avaliação 

. Ordenamento do 

território como 

governança e 

desenvolvimento 

territorial 
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aprovados em assembleia municipal para o primeiro caso e na da república para o último. O 
REOT nacional deverá fazer o balanço da execução do PNPOT e discutir os princípios 
orientadores e as formas de articulação das politicas sectoriais com incidência territorial. 
Suplementarmente, previa o Artigo 29º a provisão de formas de acompanhamento permanente 
e de avaliação técnica da gestão territorial (Observatório do Ordenamento do Território e 
Urbanismo - OOTU) e de um sistema nacional de dados sobre o território articulado aos níveis 
regional e local Sistema Nacional de Informação Territorial – SNIT.  
Em 1999, o Regime Jurídico dos Instrumentos de Gestão Territorial – RJIGT regulamentou as 
finalidades e o funcionamento de ambos os dispositivos e atribuiu-lhes um papel essencial na 
fundamentação técnica de propostas de alteração ou revisão dos diversos instrumentos de 
gestão territorial. Adicionalmente, O RJIGT, cujo capítulo VI é totalmente dedicado à avaliação 
sublinha que o observatório a criar deve ser “responsável pela recolha e tratamento de 
informação de carácter estatístico, técnico e científico relevante (...) deve elaborar relatórios 
periódicos de avaliação com recurso a peritos, entidades independentes de reconhecido mérito 
e à participação dos cidadãos” (Artigo 144º). O Programa de Acção do PNPOT, aprovado em 
Assembleia da República em 2007, reafirma a importância desses vários dispositivos e 
relembra que a sua acção deve, entre outros aspectos, “incidir sobre as dinâmicas territoriais 
em curso”. 
Este é o cenário ideal resultante da elaboração da LBPOTU em 1998. 
 
O real. 
Volvidos 14 anos o cenário real com que nos deparamos é algo distinto. O primeiro facto a 
destacar é que no processo de operacionalização da estrutura definida pela LBPOTU os 
primeiros 6 anos após a publicação do RJIGT são desprovidos de qualquer contributo nesse 
sentido. De facto, é de 2005 para cá que o processo de colocação em prática dos sistema de 
avaliação da política do ordenamento do território começa verdadeiramente. Contudo, volvidos 
7 anos, e pesem embora o forte progresso que se verifica ao nível do SNIT, a apreciação geral 
da implementação do sistema de avaliação não é uniforme.  
Pela positiva, e independentemente do facto de estar totalmente operacional ou não, é de 
salientar a entrada em funcionamento do SNIT que se encontra presentemente em fase de 
consolidação. Destaque-se a criação no SNIT da Plataforma Colaborativa de Gestão Territorial 
(PCGT) e a actualização da Carta do Regime de Uso do Solo (CRUS). Adicionalmente decorre 
o processo de identificação e selecção de indicadores territoriais que irá informar o REOT 
nacional ao nível das Dinâmicas de ocupação do solo.  
o Sistema Nacional de Informação Territorial encontra-se numa fase de consolidação, e são 
pouco numerosas as entidades que produziram Relatórios sobre o Estado do Ordenamento do 
Território. 
Pela negativa, o Observatório do Ordenamento do Território e do Urbanismo - OOTU, embora 
formalmente criado, não teve ainda condições para iniciar as suas funções faltando para tal o 
despacho definidor da constituição do Conselho de Orientação e a designação do seu 
Coordenador. Tal implica, por exemplo, não existam orientações claras para a elaboração de 
Relatórios sobre o Estado do Ordenamento do Território (REOT) a nível municipal, nem que 
funcione o que seria o verdadeiro mobilizador e supervisor da sua execução. Nesta matéria, a 
transferência em 2010 para o plano de actividades da Direcção Geral do Ordenamento do 
Território e Desenvolvimento Urbano de algumas competências do OOTU visa contrariar o 
efeito negativo da não existência deste.  
Particularmente negativo contudo é o caso dos REOT. Se tivermos em consideração o seu 
carácter obrigatório e bienal, se pensarmos que existem mais de 300 municípios em Portugal e 
que desde a efectivação da obrigatoriedade da execução dos REOT já passaram mais de 12 
anos, deviam existir hoje em dia mais de 1800 exercícios de avaliação da politica do 
ordenamento do território ao nível municipal. Existem menos de 30.  
E dos municípios que o executaram nenhum produziu ainda uma segunda edição. Como 
interpretar tal cenário à luz da obrigatoriedade legal deste exercício de avaliação? Como 
justificar que tamanho incumprimento face à Lei não tenha gerado quaisquer consequências? 
Nem tenha levantado qualquer tipo de protesto da parte, por exemplo, dos representantes 
partidários na oposição nas assembleias municipais? E, como entender o desinteresse por 
parte dos Municípios pelo que é um exercício de soberania sobre um território à luz da 
reivindicação que o poder local faz, há décadas, por uma maior descentralização e 
subsequente autonomia administrativa? Como explicar o desaproveitamento dos REOT, 
instrumentos de criação e actualização de informação sobre um território, face ao substancial 
atraso da maioria das autarquias nos processos de revisão dos seus Planos Directores 
Municipais? Existirão certamente múltiplas justificações não mutuamente exclusivas. 
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Algumas justificações poderão estar associadas ao efeito negativo da cultura da acção pela 
conformidade, ou seja se não houve pressão da administração central para a produção do 
REOT então não é algo prioritário com o qual tenhamos que agir em conformidade. Outras 
respostas podem sustentar-se na falta de clarificação do que é um REOT – que não se reduz 
ao relatório de execução do PDM – ou na falta de capacidade técnica para o executar. 
Outras respostas apelam ainda a uma lógica de índole menos técnica e mais política para 
justificar quer a escassez quer a execução dos poucos REOT existentes. Exploremos este 
último ponto, através de um exemplo dos possíveis prós e contras políticos de um REOT. Por 
um lado pode o decisor político municipal entender como negativa a exposição pública de 
informação sobre temas sensíveis, como a quantificação, tipificação e alteração dos usos do 
solo do seu município, informação muitas vezes associada às suspeitas de corrupção na 
administração local. Contudo, pode por outro lado o decisor político municipal ter uma leitura 
proactiva do REOT enquanto ferramenta de benchmarking da sua acção governativa. Ou seja, 
existem múltiplas iniciativas com impactos territoriais que se desenvolvem ao nível municipal 
num horizonte temporal que ultrapassa os ciclos eleitorais. Ao usar os REOT como ferramenta 
de benchmarking poder-se-ia transferir parte do capital politico usualmente associado à “obra 
feita” para o atingir de metas intermédias. Imagine-se por exemplo um caso fictício em que se 
visa reduzir num determinado município o consumo energético com a iluminação pública em 
cerca de 30% num espaço de 20 anos, o decisor municipal impossibilitado de capitalizar 
politicamente na execução dessa medida pode criar metas intermédias e validar em 
Assembleia Municipal, através do REOT, a sua execução.  
Este exemplo fictício vem chamar a atenção para outro potencial por explorar da figura do 
REOT e que está relacionado com a definição do seu conteúdo. De facto à administração 
central compete determinar o “denominador comum” que todos os municípios devem respeitar 
de forma promover um processo harmonioso de recolha, tratamento e disseminação da 
informação contida nas avaliações efectuadas. Contudo, na figura jurídica do REOT não há um 
“limite máximo” no que se refere à informação que o mesmo deve conter. Cada município tem 
a liberdade de adaptar o REOT à sua especificidade territorial.  
Independentemente da forma que este assuma, o REOT é um contributo líquido para a 
transparência da administração municipal e, através da sua aprovação em assembleias 
Municipais, é um momento de validação da legitimidade do processo de intervenção 
governativa no território, ao vincular os representantes democraticamente eleitos dos cidadãos 
abrangidos pela política pública do ordenamento do território. A escassez de REOT existentes 
pode ilustrar a dissociação prevalecente entre a intervenção no território e a responsabilização 
política pelos seus resultados, pois inerente aos processos de avaliação em políticas públicas 
que são aprovados em assembleia de representantes democraticamente eleitos está a 
avaliação pública dos políticos que viabilizam a sua implementação. Tal facto é fundamental 
para inverter o deficit de confiança entre cidadão e Estado.  
Para terminar há uma mensagem positiva a destacar associada ao cenário desolador da 
execução dos REOT. Como referido deviam existir mais de 1800 executados e existem apenas 
menos de 30.  
Contudo, estes destacam-se inegavelmente pela positiva, como exemplos da iniciativa 
municipal face à indefinição, deliberada ou não, da administração central em promover 
activamente a elaboração dos REOT ao nível local. De facto, e num raro exemplo de uma 
dinâmica verdadeiramente bottom-up é o nível municipal, se bem que numa escala reduzida, 
que se torna o principal dinamizador de uma prática que só peca por tardia. É, neste sentido, 
muito importante sublinhar mais do que a qualidade do produto final, a forma como, num vazio 
de linhas de orientação provenientes do nível central, os municípios pioneiros na execução dos 
REOT acabaram por desencadear toda uma dinâmica de aprendizagem e mimetismo 
institucional que contribuiu indubitavelmente para o aumento exponencial do número de 
relatórios até hoje produzidos. E é, igualmente importante salientar que, mesmo que 
inadvertidamente, a ausência de instruções delineadas ao nível central, permitiu um 
experimentalismo raro quer no processo de execução quer nos conteúdos abrangidos pelos 
REOT já executados. Este tubo de ensaio representa um contributo muito relevante, pese 
embora até agora fortemente negligenciado, digno de criteriosa análise com vista a informar a 
produção de um futuro conjunto de princípios orientadores, definidos ao nível da administração 
central, que visem a uniformização da produção da segunda edição dos REOT já existentes e a 
primeira daqueles ainda por produzir. 
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NOTAS FINAIS 
A avaliação da politica de ordenamento do território em Portugal enquanto exercício de 
soberania sobre um território e reforço da legitimidade de intervenção sobre o mesmo implica 
uma mudança de cultura institucional e política.  
Em Portugal, as concepções de políticas públicas e os processos de avaliação baseados em 
informação empírica dão ainda os seus primeiros passos [27]. Por isso a efectiva apropriação 
de uma cultura de avaliação estratégica por parte das entidades com responsabilidades no 
domínio do ordenamento do território requer alterações ao nível dos valores, atitudes e 
comportamentos quer dos decisores políticos, quer dos técnicos da administração, quer 
mesmo dos especialistas em avaliação. Essas alterações confrontam-se, no entanto, com 
comportamentos de resistência por parte de muitos membros daqueles grupos e também com 
tensões entre distintas finalidades, abordagens e metodologias de avaliação associadas às 
várias comunidades profissionais envolvidas. De facto, a evolução da avaliação em 
ordenamento do território dependerá, também, da capacidade de se desenvolverem 
comunidades profissionais específicas, abertas a concepções inovadoras de avaliação de 
políticas públicas mas ao mesmo tempo focalizadas no ordenamento do território enquanto 
política pública autónoma e renovada. 
Não basta, portanto, avaliar as práticas e os processos associados à concepção, 
implementação e monitorização dos vários instrumentos de ordenamento do território. O 
próprio exercício de avaliação deve constituir uma fonte importante de aprendizagem e 
inovação social, com destaque para as entidades responsáveis pelo instrumento em avaliação, 
para as instituições e actores com quem estas entram em interacção nesse âmbito, e para os 
cidadãos em geral. Se o sistema de avaliação da política de ordenamento do território em 
Portugal revela ainda um estágio de desenvolvimento inadequado há que salientar que o 
encerramento do ciclo de elaboração dos instrumentos que constituem os pilares essenciais do 
edifício do ordenamento do território em Portugal – PNPOT e PROT – permite não só 
disponibilizar referenciais nacionais e regionais para o nível municipal e para as diversas 
políticas sectoriais, como transferir o foco de atenção dos procedimentos de elaboração de 
planos para os processos de monitorização e avaliação [28]. As peças do sistema de avaliação 
estão já delineadas, basta a vontade política de as colocar em funcionamento. 
A inversão do cenário da política de ordenamento do território sobre-legislada e sub-regulada 
implica como acima referido uma nova cultura de avaliação mas acima de tudo depende da 
maior responsabilização política pela intervenção no território. O sistema de avaliação previsto 
na LBOTDU assim o promove. É aí que reside o maior contributo dos processos de avaliação 
para a redução do deficit de confiança entre cidadão e Estado. 
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RESUMO 
A proposta de pesquisa é descrever e analisar os arranjos produtivos locais (APLs), no Brasil e 
explicitar a importância de políticas públicas para o setor, principalmente envolvendo os 
aspectos socioambientais discutidos em 2012 na agenda da Conferência Rio + 20, onde a 
discussão de sustentabilidade ambiental evidencia uma busca de novos meios e políticas 
direcionadas para um desenvolvimento econômico e social de forma sustentável, conservando 
os recursos ambientais. Com os movimentos sociais e a mídia explorando a ideia global de 
sustentabilidade vem se disseminando no planeta um novo contexto ainda embrionário de 
desenvolvimento, que precisa ser estabelecido a partir de novas bases tecnológicas, com 
processos inovadores, que busquem favorecer a sustentabilidade dos recursos finitos do 
planeta. Pretende-se apresentar os arranjos e buscar na literatura conceitos e abordagens 
sobre aglomerações produtivas e desenvolvimento regional. Evidenciar as aglomerações 
empresariais ou arranjos produtivos locais pela sua importância social, financeira e estratégia, 
enfatizando sua importância e valor pela potencialização dos resultados dos empreendimentos 
que as integram. Pretende-se explicar as variáveis de identificação de um APL e a prioridade 
de uma política nacional de promoção de arranjos, ilustrando que os mesmos tornaram-se 
alvos de estudos e políticas, devido a sua importância no contexto local e regional.  Explicar 
importância das políticas públicas e seu rebatimento no território em relação às politicas para 
as APLs no Brasil e de que forma algumas entidades subnacionais (Estados e Municípios) tem 
conduzindo esta questão em suas ações de curto, médio e longo prazo.  
Palavras-chave: Arranjos Produtivos Locais; Políticas públicas; Sustentabilidade. 
 

INTRODUÇÃO 
Mudanças radicais no comportamento social e profissional na atualidade vêm exigindo 
posturas diferenciadas e ações impactantes dos governos em suas políticas públicas, para 
proporcionar o desenvolvimento inovativo e a sua difusão, de forma que exista um 
desenvolvimento social de forma equilibrada e autossustentável (CASTELLS, 1999).  
O período atual é de intensa transformação e o direcionamento mundial no processo de 
globalização faz com que as empresas se estruturem de forma a ampliar e tornar mais 
complexas suas operações para que possam produzir de maneira mais competitiva e vender 
seus bens e serviços num mercado mais aberto e ampliado (PRESSER, 1995). 
Os países por sua vez, tentam buscar de forma constante e equilibrada a sua estabilização 
financeira em suas contas, a exportação passou a ser um diferencial competitivo e a inovação 
a principal arma para a competitividade das empresas e países. A globalização coloca desafios 
aos governantes nas áreas de qualificação dos seus recursos humanos e na tecnologia, que 
são fatores chave para o desenvolvimento. 
Os Estados incentivam e apoiam as aglomerações empresariais ou arranjos produtivos locais 
(APLs) pela sua importância, social, financeira e estratégia evidenciando o seu papel na 
potencialização dos resultados das empresas que as integram.  
Brito (2000) explica que essas aglomerações contribuem para o desenvolvimento regional por 
gerarem benefícios sociais, com base no surgimento de um conjunto de serviços e 
fornecedores em âmbito local. Outro fator relevante é o fato de uma grande parcela desse 
aparato ser composto por micro e pequenas empresas que têm sua posição competitiva 
reforçada ao privilegiarem relacionamentos de cooperação nos APLs. 
Segundo Monteiro (2003) com o advento da globalização, e consequentemente a acirrada 
competição de mercados, as empresas buscam fatores que as diferenciem das demais, e 
tendem a trazer inovações em busca de sua sobrevivência no mercado, a melhoria de seu 
lucro e posicionamento no ranking nacional ou mesmo internacional, sendo que o 
conhecimento tecnológico irá determinar o seu nível de competitividade no mercado, 
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evidenciando que a empresa deve estar em uma busca constante de aprimoramento 
tecnológico para se manter no posicionamento e se quiserem almejar mudanças de posição.  
Nesse aspecto onde a inovação é definida como a capacidade de administrar o conhecimento 
para gerar vantagens competitivas mediante a produção de novos bens, processos e sistemas 
organizacionais é fundamental a constituição de APLs consistentes, bem como uma análise 
comparativa dos processos de governança compartilhada para que se possa melhorar a sua 
capacidade, seu rendimento e produtividade.  
Monteiro (2003) enfatiza que o desenvolvimento de produtos se tornou, junto com a 
possibilidade de integração desse processo por meio de tecnologia de informação, o foco da 
competição global. A ordem passou a se desenvolver mais rápido, mais eficientemente e mais 
efetivamente. 
A sociedade atual está vivendo um momento diferenciado adquirido na sua evolução a partir da 
quebra de paradigmas, de inovações sociais, institucionais, políticos e econômico que 
evidenciam que a informação e o conhecimento são responsáveis por um novo e estratégico 
papel. (LASTRES & ALBAGH, 1999) 
O crescimento do país é necessário em todos os sentidos, da infraestrutura ao domínio 
tecnológico, de suas atividades administrativas a manutenção de seu complexo industrial. A 
economia para alcançar o nível de competitividade precisa desenvolver novas formas de 
produzir e comercializar constantemente, além de promover, estimular e financiar todos os 
formatos de desenvolvimento inovativo e de cooperação em ciência e tecnologia no seu parque 
industrial. 
A criação de novos mercados, bem como a integração de países vizinhos se faz necessário, e 
neste contexto os países do MERCOSUL precisam estar alinhados nesse sentido de forma a 
promover o maior intercambio cooperativo, para estimularem o desenvolvimento em todos os 
setores, utilizando para isso ações governamentais que possam instigar e financiar o 
desenvolvimento. 
Existem estruturas bem definidas para essas questões no Brasil, como o Ministério da Ciência 
e Tecnologia (MCT), que foi criado pelo Decreto 91.146, em 15 de março de 1985 e tem como 
competências os assuntos ligados a política nacional de pesquisa científica, tecnológica e 
inovação; planejamento, coordenação, supervisão e controle das atividades da ciência e 
tecnologia; política de desenvolvimento de informática e automação; política nacional de 
biossegurança; política espacial; política nuclear e controle da exportação de bens e serviços 
sensíveis. 
No Brasil ainda existem os fundos setoriais de ciência e tecnologia que são instrumentos de 
políticas públicas do governo brasileiro para o incentivo da inovação e do desenvolvimento 
tecnológico.  
No MERCOSUL existe a plataforma BIOTECSUR (2010) criada na região com o propósito de 
estabelecer uma visão comum de longo prazo para o desenvolvimento e aplicações de novas 
tecnologias. Está vinculada aos setores privado e acadêmico objetivando o conjunto das 
capacidades científico tecnológico disponível na região. 
Na Argentina o Ministério de Ciência, Tecnologia e Inovação Tecnológica estabelece políticas e 
coordena ações orientadas para fortalecer a capacidade do país para dar respostas a 
problemas setoriais e sociais prioritários. Além de contribuir para incrementar a competitividade 
no setor produtivo e de serviços com maior consistência tecnológica, orienta a realização de 
atividades de investigação e de transferência de resultados para o setor produtivo, fortalecendo 
as capacidades nacionais, científico e tecnologias que permitem o desenvolvimento 
sustentável, facilitando o acesso à informação e a difusão de tecnologias. 
A transformação no mundo atual está caracterizada em grande parte pela revolução 
tecnológica e informacional. Estas mudanças vêm causando fortes impactos sobre a economia, 
a sociedade, as políticas e as organizações (CASTELLS, 1999). 
O desenvolvimento inovativo na atualidade é uma necessidade, já foi evidenciado na visão 
popular como uma proposta apenas de criação tecnológica para as empresas. No passado, 
ouvia-se dizer apenas na visão de alta tecnologia, no entanto, o trabalho desenvolvido em 
empresas evidencia que o fato de substituir um sistema manual, seja ele um ferramental ou 
simplesmente uma planilha manual para uma eletrônica, pode ser considerado uma inovação. 
A inovação é a busca do novo, da descoberta, na ampliação e experimentação das 
possibilidades e estabelecimento de novas formas organizacionais (DOSI, 1988). 
A necessidade social pode solicitar uma inovação e as inovações podem criar mudanças 
sociais e a subsequente mudança social pode trazer mudanças adicionais reagir sobre as 
estruturas e ou funções alteradas que as fizeram existir ou influenciam outros aspectos da 
organização. 
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Em uma visão social mais ampla, percebe-se que a sociedade necessita de modos alternativos 
de vida para que o seu cidadão tenha capacidade de viver de forma digna. Uma das formas 
naturais para se manter essa situação é o emprego formal que está inteiramente ligado à 
estrutura econômica do país. Segundo Guedes (1998, p.169) “esta afirmação é significativa 
para enfatizar a importância da atualização ou do retrocesso frente às inovações tecnológicas 
como fato gerador da qualidade do emprego, sobretudo nas fases marcadas pelo impacto de 
mudanças na base técnica que redefinem as formas de uso do trabalho”. 
De acordo com os autores em tela destacados na bibliografia deste trabalho não se podem 
negar os impactos da inovação sobre a dinâmica concorrecional nas empresas e na economia, 
evidenciando assim, a importância de seu estudo, além da institucionalidade de órgãos 
responsáveis pela difusão e viabilidade de uma cultura voltada para a inovação, ciência e 
tecnologia. 
Esta pesquisa pretende analisar em que medida a formação dos APLs e das políticas 
formuladas e dirigidas para que esta tecnologia de formação de grupos empresariais alinhados 
aos processos inovativos são ações permanentes, considerando que as pequenas empresas 
precisam inovar para sobreviver em nichos de ou se articulando aos grandes grupos. 
A segunda parte deste trabalho evidencia os APLs, seu conceito e sua importância no conjunto 
de desenvolvimento local e regional, bem como a sua influência no processo em redes entre os 
atores envolvidos e na melhoria social. A terceira parte enfatiza o cenário das políticas para os 
APLs, e como vem sendo implementada pelo governo. 
 

ARRANJOS PRODUTIVOS LOCAIS 
Na pesquisa deste trabalho observa-se nos diversos autores em tela sobressaídos na 
bibliografia, que existem variados conceitos sobre APLs, mas destaca-se o que evidencia estes 
arranjos como aglomerações de agentes econômicos do mesmo setor, principalmente as 
micro, pequenas e médias empresas de determinada região com produção especializada, 
constituídos por intermédio de manifestações espontâneas, organizadas pelos atores locais, 
que trabalham em rede e surge em torno de um ponto onde se forma um núcleo produtivo, em 
virtude de existência de fonte de matérias-primas, presença de fornecedores, disponibilidade 
de recursos naturais, proximidade de mercados, presença de universidades e centros de 
pesquisa, bifurcações causadas por estratégias de sobrevivência de pequenos produtores 
submetidos à grande produção agrícola, entre outras características. (AMARAL FILHO, 2002). 
A lógica do apoio aos APLs parte do pressuposto de que diferentes atores locais (empresários 
individuais, sindicatos, associações, entidades de capacitação, de educação, de crédito, de 
tecnologia, agências de desenvolvimento, entre outras) podem mobilizar-se e, de forma 
coordenada, identificar suas demandas coletivas, por iniciativa própria ou por indução de 
entidades envolvidas com o segmento. 
Nesse sentido, a metodologia de atuação conjunta em APLs busca um acordo entre os atores 
locais para organizarem suas demandas em um plano de desenvolvimento único e, ao mesmo 
tempo, comprometê-los com as formas possíveis de solução, em prol do desenvolvimento do 
APL. (SEBRAE, 2004). 
Percebe-se que os APLs são entendidos como promotores de sinergia produtiva, assim 
considerados pelos pesquisadores e formuladores de políticas como uma nova forma de 
integração entre grupos de empresas que possuem interesses comuns. Estas empresas 
buscam promover pela união dos esforços coletivos um jogo de soma positiva num cenário de 
concorrência mais turbinada.  
Um APL é formado por grupos de empresas que têm uma especialização e se articulam para 
conseguir ganhos comuns para a cadeia produtiva estruturada localmente. Já existem estudos 
pelo Serviço Brasileiro de Apoio às Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE) sobre os APLs no 
Brasil e uma vasta bibliografia sobre o assunto. 
Essas empresas trabalhando em rede buscam financiamentos, formam grupos de compras e 
consórcios de exportação promovendo uma sinergia entre seus esforços, trazendo ganhos 
para todos. Para a formação da mão-de-obra o grupo conta com o apoio do Serviço Nacional 
de Aprendizagem Industrial (SENAI), de universidades locais, e do Conselho Nacional de 
Desenvolvimento Científico e Tecnológico (CNPq), agência vinculada ao Ministério da Ciência 
e Tecnologia (MCT), que fornece bolsas Bitec, uma parceria com o SEBRAE e o Instituto 
Euvaldo Lodi (O Instituto Euvaldo Lodi do Rio de Janeiro é a entidade do Sistema FIRJAN que 
realiza a integração do mundo empresarial com a universidade, promovendo a formação e o 
aprimoramento técnico das empresas. Para tanto, desenvolve programas e projetos, bem como 
apoia a gestão da Inovação e o Desenvolvimento Tecnológico). para o aumento de 
competitividade das micro e pequenas empresas.  
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As universidades e os centros de tecnologia têm desempenhado importante papel nas suas 
tarefas de ensino, formação e qualificação de pessoal e apoio ao acesso a serviços 
especializados, mas ainda não se observa com efetividade relações de cooperação para 
desenvolvimento conjunto de tecnologias de produtos e formas de gestão. 
A evolução dos APLs tem um extenso caminho e os primeiros estudos pertinentes ao assunto 
foram feito a partir das observações dos distritos industriais na Grã-Bretanha, no final do século 
XIX, onde se constatou que a presença concentrada de firmas em uma mesma região poderia 
prover ao conjunto dos produtores, vantagens competitivas que não seriam verificadas se eles 
estivessem trabalhando de forma isolada.  
A pesquisa verificada nos distritos da Grã-Bretanha permitiu identificar excelentes resultados 
econômicos decorrentes da concentração de atividades espacialmente localizadas (SANTOS, 
2005). 
Estas atividades localizadas além de permitirem resultados econômicos propiciam também o 
surgimento de um mercado de trabalho com habilidades e especialidades, o que beneficia 
ambos, empresa e trabalhador, o que certamente é um fator de coesão social. 
 Outro fator de interesse social é a facilidade de atração de fornecedores de insumos e serviços 
especializados, pois a soma das necessidades individuais de cada empresa demanda uma 
grande ocupação desses fornecedores, que por sua vez adequam as suas capacidades e 
podem chegar inclusive a se estabelecerem-se nos arranjos, aumentado ainda mais a 
concentração de serviços e proporcionando uma empregabilidade no local. 
No século vinte uma nova visão vem considerar o renascimento e a importância das empresas 
de pequeno porte na década de 1970, quando o modelo fordista de produção entra em crise. A 
saturação do modelo de produção em massa, representado pelas empresas verticalmente 
integradas, contribuiu para a emergência de novos formatos organizacionais mais flexíveis, 
período também marcado por intensas mudanças tecnológicas e organizacionais. (LIMA, 2006) 
O mundo viu surgir a partir das políticas dos distritos industriais italianos a criação de grandes 
empresas, mas sem muita divulgação da sociedade e sem o suporte de política governamental, 
nascia um novo setor, de pequenas e médias empresas que emergiam de forma dinâmica e 
ágil.  
Com a publicação da obra “A vantagem competitiva das nações” o debate sobre clusters e 
distritos industriais ganhou evidencia, pois enfatizava a importância dos clusters para a 
competitividade industrial. Neste contexto a década de noventa ficou evidenciada pelo ângulo 
de desenvolvimento econômico, articulada com intenso trabalho com clusters, que foi muito 
além do ângulo acadêmico.  (PORTER, 1990).  
O destaque principal neste plano na visão acadêmica e na política de desenvolvimento era 
baseado na cooperação interempresarial. Este era o ponto fundamental que surgia a partir da 
pesquisa em distritos industriais na Itália, explicando a competitividade das pequenas e médias 
empresas e sua presença no mercado internacional (PORTER, 1990). 
Outro aspecto de extrema importância evidenciado nos estudos dos distritos industriais era o 
fator geográfico e espacial, que foi identificado como de extrema relevância nas aglomerações, 
tendo em vista que não se pode tratar de aglomeração sem que as empresas estejam 
geograficamente próximas umas das outras.  
Percebe-se na literatura estudada que os maiores promotores para o desenvolvimento dos 
APLs são as coletividades locais tendo em vista o desenvolvimento local e regional, 
evidenciando a importância do incentivo para o mapeamento dos núcleos e arranjos produtivos 
existentes, o que tem sido feito em todo território nacional pela Rede de pesquisa em Sistema 
e Arranjos Produtivos e Inovativos Locais – REDESIST. (REDESIST, 2011) 
Para Helena Lastres pesquisadora da Universidade Federal do Rio de Janeiro, os APLs podem 
ajudar na sobrevivência das micro e pequenas empresas (MPE), que têm uma taxa de 
mortalidade muito alta. "Falta apoio, financiamento e o quadro regulatório no Brasil é injusto 
com as MPEs, porque trata da mesma forma empresas muito diferentes". Segundo a 
pesquisadora, o sistema financeiro e tributário brasileiro cria um círculo vicioso ao exigir das 
pequenas empresas as mesmas garantias que uma grande empresa, por exemplo. "Os 
legisladores precisam levar as diferenças em conta ao pensar políticas para o país". (MCT, 
2011).  

 
ARRANJO PRODUTIVO LOCAL E SUSTENTABILIDADE 
O desenvolvimento sustentável é aquele que atende as necessidades do presente, sem 
comprometer as demandas das gerações futuras, visando promover a harmonia entre os seres 
humanos e entre a humanidade e a natureza. (RELATÓRIO BRUNDTLAND, 1987).  
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Freitas (2010, p.37) evidencia que “o desenvolvimento sustentável surge em contraposição ao 
desenvolvimento econômico que promoveu desigualdades e deterioração do meio ambiente”. 
Diante deste contexto e com a necessidade de preservação dos recursos naturais do planeta e 
da própria manutenção da vida, fica evidente a necessidade de se buscar novos meios e 
organizações para que se possa manter o equilíbrio ecológico. Sendo que uma das formas de 
se alcançar o desenvolvimento sustentável, com conservação, proteção e uso sustentável dos 
recursos naturais é apoiá-lo por meio de modelos de desenvolvimento urbano, regional, rural 
ou local, compatíveis com os critérios de sustentabilidade. Com isso, o centro de 
desenvolvimento sustentável não passa a ser a natureza em si mesma, e sim o ser humano e 
sua relação e integração com ela. (PERICO, 2011, p.55) 
Ao se tratar deste tema o foco fica direcionado para a questão de como produzir em detrimento 
da questão de que e para quem. (SILVA e MENDES, 2005).  Todos os esforços devem 
convergir com base nessa premissa, evidenciando que para existir desenvolvimento 
sustentável é preciso que haja mudança do padrão tecnológico atual em direção a padrões que 
agridem menos ao meio ambiente, evidenciando a qualidade, a redução do uso de matérias 
primas, produtos, o aumento da reutilização e da reciclagem, com uma consciência social 
voltada para a conservação, com políticas públicas conscientes, com empresas trabalhando 
com segurança, em condições adequadas de saúde seguindo a legislação ambiental, em dia 
com as suas obrigações trabalhistas e pagando os impostos devidos, que em tese devem ser 
revertidos em melhorias para a sociedade.  
É importante para o país o desenvolvimento social sustentável em todas as regiões de forma 
equânime onde a sociedade esteja beneficiada nos diversos níveis e principalmente no local. 
O desenvolvimento territorial sustentável é uma nova perspectiva de desenvolvimento, com 
base no tripé: viabilidade econômica, justiça social e prudência ecológica, que permite com isso 
o tratamento de problemas particulares com soluções que sejam específicas e inovadoras, pois 
considera os dados ecológicos, culturais e as necessidades a curto, médio e longo prazo. 
(SACHS, 2007). Estas palavras estão ancoradas na declaração de Política de 2002, da Cúpula 
Mundial sobre Desenvolvimento Sustentável.  
Para o desenvolvimento territorial sustentável, o APL é um modelo que contém a participação e 
a interação de diversas empresas, associações, bem como de organizações públicas e 
privadas volvidas para a formação e capacitação de recursos humanos envolvendo a pesquisa, 
o desenvolvimento e engenharia, bem como a política, a promoção e o financiamento. 
Lembrando-se que nesse contexto estão as universidades, as organizações de pesquisa, as 
empresas de consultoria e de assistência técnica, os órgãos públicos, as organizações 
privadas e não governamentais, entre outros. Fato este que evidencia um crescimento 
fundamentado em ações conjuntas de diversos atores que incentivam e favorecem de forma 
positiva o desenvolvimento territorial sustentável. 
Segundo Assis (2012), para se alcançar o Desenvolvimento Sustentável seria necessário: i) 
Um sistema econômico capaz de gerar excedentes e conhecimentos técnicos em bases 
sustentáveis; ii) Um sistema de tecnológico que busque constantemente novas soluções; iii) 
Um sistema de produção que respeite a necessidade de preservar a base ecológica do 
desenvolvimento; iv) Um sistema político que assegure a participação efetiva da sociedade no 
processo decisório; v) Um sistema social que possa resolver as tensões geradas pelo 
desenvolvimento não equilibrado; vi) Um sistema internacional que estimule padrões 
sustentáveis de comercio e financiamento; vii) Um sistema administrativo flexível capaz de se 
auto corrigir. 
A promoção do desenvolvimento sustentável segundo autores em tela e na visão de Assis 
(2012) seria por três vertentes que já se estabeleceram desde Estocolmo até o Rio 92, sendo 
que o mais conveniente seria a ação conjunta.  
Existe a versão onde o Estado é o principal agente na promoção do desenvolvimento 
sustentável, tendo em vista que a qualidade ambiental é um bem público e requer ação 
normativa reguladora e promotora do Estado, exigindo-se mecanismos de comando e controle. 
A vertente comunitária onde as organizações sociais de base são os principais agentes na 
promoção do desenvolvimento sustentável e desconfiam do Estado e do mercado como 
alocadores de recursos, e ambos deveriam estar subordinados a sociedade civil. 
 A abordagem do mercado que é um enfoque predominante, em que a lógica dos mecanismos 
de mercado é suficientemente eficiente para se alcançar a alocação ótima de recursos, 
requerendo apenas aparelhamentos estatais reguladores e atuação educativa das 
Organizações não Governamentais, ONG(s), mantendo-se Estado e ONG(s) subordinada ao 
mercado. 
A dinâmica do APL é conveniente para o desenvolvimento local sustentável, onde a questão 
sócio ambiental é de extrema importância para a sustentabilidade, para a conservação e para a 
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continuidade empresarial e vai além do cumprimento da legislação ambiental, tomando sentido 
real na mudança de comportamento dos atores envolvidos no processo, evidenciando uma 
cultura diferenciada, que aos poucos vai se integrando ao cotidiano das pessoas envolvidas e 
com o apoio da mídia pode-se tornar uma consciência universal. 
A melhoria sócio ambiental vem seguida da crescente demanda de consumidores por produtos 
sustentáveis e a pressão dos ambientalistas, apoiada pela mídia, já evidencia uma mudança no 
setor, como no agrícola, onde a evidenciação dos produtos orgânicos, vem sendo direcionada 
pela sua importância em diversos programas de televisão; e no setor de madeira, onde a 
cobrança internacional já está sendo sentida pelo setor a partir das exigências de certificações 
para a exportação do produto. 
Nesse sentido, percebem-se as exigências nacionais e internacionais em relação a menor 
dependência possível dos insumos externos, a conservação dos recursos naturais, a prioridade 
em se maximizar a reciclagem de energia e nutrientes e minimizar as perdas de recursos 
durante os processos de produção. 
Percebe-se que o conceito de responsabilidade social adotada pelas grandes empresas 
nacionais e internacionais em funções da mídia e da rede passa a fazer parte do cotidiano das 
pequenas e médias empresas. 
Outro aspecto importante para a sustentabilidade está no melhoramento através do 
cumprimento da legislação. No Brasil existe uma estrutura legal e de políticas públicas para 
combater os problemas sociais e ambientais, mas falta ainda uma maior cobrança e medidas 
para a sua implantação. (PUPIM DE OLIVEIRA, 2008). 
Um fator interessante neste contexto é a participação da mídia, que evidenciando os aspectos 
relacionados aos problemas de sustentabilidade, induz uma cobrança maior do ministério 
público para que se cumpra a legislação. 
Nos APLs para se concretizar a sustentabilidade e a preservação é importante que exista uma 
governança que integre os atores e facilite a interação entre eles de forma que o 
comportamento voltado para a sustentabilidade seja difundido entre os indivíduos e o coletivo. 
Este processo se desenvolve de acordo com a dinâmica de cada arranjo, sendo que esta pode 
ajudar o conjunto de empresas a melhorar seus padrões sócios ambientais através da busca e 
da integralização de inovações ou ações coletivas que tenham como objetivo a melhoria de 
cada unidade produtiva e do conjunto. 
Como envolve a coletividade e territórios com limites geográficos expressivos, fatores diversos 
e atores econômicos e não econômicos facilitam a tomada de decisão sócio ambiental através 
de medidas publicas direcionadas bem como o controle e melhoria de ações.  
Quando o discurso envolve territórios verifica-se que o entorno social, político e ambiental 
passa a influenciar a sustentabilidade do arranjo, onde para a garantia dos padrões 
socioambientais é conveniente a criação de um sistema eficaz de fiscalização.  
Neste aspecto percebe-se que a governança de um arranjo é muito dinâmica, pois envolve 
fatores internos, relacionados ao mercado e a busca de políticas públicas, que possam 
direcionar ações e incentivos, para a melhoria da governança de forma a aperfeiçoar os 
padrões socioambientais.  
A economia de aglomerações e eficiência coletiva pode servir para criar mecanismos para o 
melhoramento sócio ambiental dos APLs, desde a economia de escala para o controle e 
tratamento dos efluentes de forma coletiva à conservação diversa no ambiente agro industrial. 
Com isso percebe-se que para a sobrevivência do arranjo é fundamental uma política de 
inovação e capacitação para se conseguir as melhores práticas e ações de forma a se alcançar 
a eficácia ambiental. 
Quando se expressa uma necessidade de governança eficaz fica evidente a sua importância 
na governança das redes entre os agentes produtivos ligados aos arranjos, suas cadeias de 
suprimento (pois os fornecedores são importantes no impacto sócio econômico e sócio 
ambiental), seus clientes e demais organizações de suporte, que são fundamentais para o 
melhoramento e sucesso do arranjo e permitem aos atores estarem “antenados” para o 
mercado de forma a captar a necessidade de melhorias, inovações e as tendências do ramo de 
negócio envolvido, estando sempre atualizados. 
Outro aspecto relacionado que pode através de uma liderança ser desenvolvida está arrolado 
com a especialização dos arranjos e outras habilidades especializadas que pode ser 
estabelecida na área sócio ambiental. 
Com uma governança bem trabalhada o APL através de suas lideranças pode aproveitar toda 
a sua sinergia em rede com potencial para a geração de inovações tecnológicas, tendo em 
vista que os arranjos são formados por uma gama de empresas de mesmo setor e com as 
mesmas necessidades e preocupações, podendo contribuir com soluções inovadoras desde o 
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controle de gastos gerais, ao reaproveitamento de água e resíduos, onde este conhecimento 
precisa ser difundido nas redes de forma a beneficiar o individual e o coletivo. 
Em caso de necessidades de melhoramento para o arranjo a contratação de empresas de 
assessoramentos é fundamental, bem como o próprio arranjo ao longo do tempo pode se 
transformar num gerador de tecnologia e de serviços de consultoria, de gestão, dentre outros 
que foram aprimorados internamente no grupo. 
Outro fator de grande importância nos APLs para a sociedade está no ganho de escala das 
ações governamentais, pois as ações estarão direcionadas sobre várias empresas ao mesmo 
tempo e não individualmente. 
Existem diversos fatores que precisam ser trabalhados nos APLs, pela governança, como 
mudanças de conceitos e integração de valores, para que haja maior comprometimento dos 
atores, uma busca de soluções para o individual e o coletivo, desenvolvimento de uma equipe 
a fim de minimizar os impactos e os riscos de investimentos coletivos e diminuir as resistências 
internas no caso de cumprimento de legislação. 
No contexto percebe-se que os benefícios dos APLs são diversos e podem contribuir para o 
efetivo controle e sustentabilidade sócio ambiental, a partir do maior acesso a informação, 
tendo em vista uma ampla estrutura em rede. 
 Com este tecido, possui uma grande capacidade de influenciar decisões em esferas fora do 
ambiente controlado pelas empresas, como por exemplo, as decisões governamentais, tendo 
em vista que se trabalha no conjunto com uma grande representatividade.  
Possui uma grande vantagem competitiva relacionada aos aspectos geográficos e as 
interligações empresariais que favorecem compras e vendas em conjunto, com a otimização 
dos recursos e possibilidade de economia de custos, promovendo uma melhoria da imagem 
perante a mídia e sociedade. 
Para que se possa efetivar um desempenho diferenciado nos aspectos sócio econômicos é 
fundamental a utilização de indicadores de prática de gestão, os estudos dos impactos 
ambientais, de utilização territorial, de saúde, segurança, o uso de recursos naturais bem 
definidos como água, energia, qualidade do ar, níveis de barulho, dentre outros e o impacto 
visual. 
É importante ainda o emprego de indicadores sociais como quantidade de empregos locais, 
programas educacionais, as políticas de gestão pública social, conservação da cultura regional, 
o sistema de satisfação da comunidade e a melhoria de infraestrutura. 
Aliados a estes deve-se ainda evidenciar através de indicadores econômicos aspectos 
relacionados à geração de novos empregos, os fornecedores locais que utilizam práticas 
sustentáveis e a criação de redes de negócios. 
Os arranjos que trabalham com exportação sentem um maior impacto tendo em vista que o 
“mercado externo é mais exigente do que o nacional nas questões ambientais e tem investido 
na melhoria dos padrões ambientais para exportação”. (ABDALLA et all, 2009, P.126). 
Abdalla ainda evidencia que a certificação de origem de matéria prima (Forest Stewardship 
Council - FSC, ou outras) é mais importante do que a certificação do sistema de gestão 
ambiental (International Organization for standardization – ISO 14001, ou outras). 
Um aspecto interessante evidenciado por Abdalla (2009b) é que as exigências ambientais 
fortemente cobradas pelos clientes internacionais são superiores aos nacionais e que os únicos 
órgãos que se aproximam das exigências dos clientes internacionais são os órgãos ambientais 
dos governos estaduais. 
Percebe-se na literatura que o sucesso econômico dos APLs está relacionado à sua eficiência 
coletiva desde os ganhos obtidos até os benefícios conseguidos pelo grupo de empresas com 
a colaboração dos agentes econômicos e governamentais.  
Este tipo de arranjo permite a implantação conjunta de ações ambientais que possibilitem um 
diferencial produtivo, de sustentabilidade e uma visão diferenciada pela mídia, que pode ser 
feita no conjunto de forma a permitir uma maior economia de custos e uma maior proteção para 
o conjunto de empresas e para a sustentabilidade.  
Abdalla (2009, p. 201) evidencia algumas ações implantadas em uma empresa analisada, que 
são importantes para o direcionamento de arranjos e para sua sustentabilidade e que são 
listadas como: i) Obtenção de licenciamento ambiental; ii) Elaboração de plano de risco 
ambiental; iii) Implantação de programa de prevenção de acidentes; iv) Troca de equipamentos 
para reduzir o nível de poluição; v) Coleta e destinação de óleo de máquina; vi) Implantação de 
coleta seletiva; vii) Obtenção de certificado de qualidade; viii) Obtenção de certificado ISO 
14001; ix) Implantação de um sistema de gestão ambiental; x) Realização de auditoria 
ambiental interna; xi) Realização de auditoria ambiental externa; xii) Implantação de programa 
de educação ambiental para os funcionários; xiii) Plano de otimização do uso de energia 
elétrica; xiv) Plano de redução do consumo de água. 
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Pode-se ainda acrescentar outros, como tratamento de efluentes e demais que sejam 
pertinentes ao arranjo em questão. 
Estas ações são prioritárias para o desenvolvimento sustentável do arranjo bem como medidas 
sócio educativas necessárias para o melhoramento do conjunto, bem como cursos de 
capacitação que proporcionem a melhoria do tecido social de forma a integralização de valores 
socioambientais dos agentes envolvidos em toda a sua cadeia, de maneira que a mudança de 
comportamento permitida com a melhoria das capacidades individuais e coletivas possam ser 
transformadas em ações que possibilitem o amadurecimento e a melhoria do conjunto, 
buscando desde a inovação local até políticas públicas que permitam o desenvolvimento 
sustentável dos APLs em todos os aspectos do curto ao longo prazo. 
Verifica-se que existem empresas em seus arranjos que identificam necessidades e introduzem 
práticas de gestão socioambiental em seus processos e que esses procedimentos de 
aprendizagem acontecem de várias formas e por diversas razões e que ao longo do tempo irão 
formando um novo tecido social e empresarial que impactarão decisões futuras e melhorias de 
qualidade de vida do planeta. 
 

DESAFIOS PARA O PLANEJAMENTO DE POLÍTICAS PÚBLICAS 
O maior desafio continua sendo a construção de modelos eficazes de articulação das políticas 
públicas e a inserção competitiva com diversificação das economias regionais, explorando suas 
vantagens comparativas. As mudanças demográficas e econômicas têm levado à tendência à 
diversificação das economias rurais. Isto é importante, pois permite a essas regiões a 
compensação da perda de postos de trabalho na atividade agrícola. Estimular essa 
diversificação e orientá-la no aproveitamento de novos mercados ou na promoção de novas 
formas de uso social dos recursos naturais é crucial para um futuro sustentável. (TIBURCIO, 
2010, p.38) 
Percebe-se que a evolução do planejamento territorial é a relacionada com os arranjos 
produtivos locais que teve uma grande difusão e envolveu as mais diferentes instituições, tanto 
públicas quanto privadas, e não governamentais. Neste caso, as ideias centrais residem na 
inovação dos processos de produção e na articulação dos atores (produtivos e institucionais) 
locais de forma coletiva a partir de uma visão sistêmica da atividade econômica.  
O ponto de partida para a adoção dessa forma de abordagem está no reconhecimento das 
mudanças ocorridas no cenário mundial, caracterizado por uma intensa globalização e 
competitividade, o que induz à necessidade de estabelecer um novo modelo de 
desenvolvimento, no qual os arranjos produtivos locais podem se constituir uma alternativa 
viável e eficaz para o desenvolvimento econômico e social. (TIBURCIO, 2010, p.65) 
 Quando se verifica a seriedade dos APLs no desenvolvimento local, regional e nacional, 
observa-se a importância de um processo de planejamento e de políticas públicas que 
busquem o consenso em torno de uma solução que satisfaça aos anseios da sociedade. No 
caso de arranjos isso é mais facilmente obtido, pois se abordam questões pontuais e locais.  
Os desafios são grandes, pois existem diversos atores envolvidos nos processos 
organizacionais, institucionais ou individuais, privados ou públicos, cada um defendendo 
interesses pessoais ou organizacionais e até mesmo usando sua posição organizacional para 
favorecer ambições individuais e de suas coletividades. 
O consenso é fundamental devendo caminhar para a cooperação universal onde todos os 
atores possam ser solidários e ter o entendimento de que ganham com uma solução conjunta.  
É importante a formulação das alternativas diante das preferências dos atores, que irão 
manifestar os seus interesses. Nesse processo os diversos atores entram em confronto, 
constroem suas alianças visando decisões favoráveis às suas preferências. 
A prática evidencia que cada um deles procurará mobilizar seus recursos de poder e 
pressionar os tomadores de decisão através de sua influência, capacidade de afetar o 
funcionamento do sistema, argumentos de persuasão, votos, organização, dentre outras. 
Este é um ponto de tensão em negociações, pois por mais adequada que seja a 
fundamentação técnica de uma alternativa, a decisão envolve relações de poder. Por isso, uma 
solução tecnicamente perfeita pode se revelar politicamente inviável, e vice-versa, o que 
significa dizer que não existem soluções perfeitas. 
Outro ponto fundamental e delicado é a implementação do conjunto de decisões e ações 
realizadas direcionadas para a consecução de objetivos estabelecidos mediante decisões 
anteriores sobre uma determinada política pública. 
O fazer acontecer é um longo caminho evidenciado pelas ações que possibilitem as políticas 
teóricas se transformem em práticas cotidianas visando ações efetivas, pois envolve os mais 
diversos aspectos do processo administrativo e tem um longo caminho a percorrer, iniciando na 
provisão de recursos no orçamento, formação de equipes, elaboração de minutas de projeto de 
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lei autorizando realização de concurso para contrataçãode servidores, elaboração de editais 
para aquisição de bens ou contratação de serviços. 
O caminho se torna mais complexo se a política envolver os níveis de governo municipal, 
estadual e federal, pois será preciso realizar reuniões para decidir e pactuar as 
responsabilidades de cada uma das partes. Este é um trabalho árduo, pois é necessário firmar 
protocolos de cooperação, estabelecer os mecanismos de transferência de recursos entre 
instâncias governamentais. 

 
POLÍTICAS PARA OS ARRANJOS PRODUTIVOS LOCAIS - APLS 
Percebe-se as novas políticas de desenvolvimento industrial e tecnológico com difusão nos 
enfoques em sistemas APL tem atraído as atenções de diversos países, agências 
internacionais e diversos profissionais que estão preocupados com a dinâmica do 
desenvolvimento industrial e tecnológico, pois o aproveitamento das sinergias coletivas 
geradas pela participação em aglomerações produtivas locais efetivamente fortalece as 
chances de sobrevivência e crescimento das empresas e, para que essas se desenvolvam e se 
sustentem, é necessário um cenário de cooperação e de competitividade bastante intenso. 
(CASSIOLATO, LASTRES E MACIEL, 2003)  
Percebe-se que o apoio aos APLs é fruto de uma nova percepção de políticas públicas de 
desenvolvimento, em que o local passa a ser visto como um eixo orientador de promoção 
econômica e social. Seu objetivo é orientar e coordenar os esforços governamentais na 
indução do desenvolvimento local, buscando-se, em consonância com as diretrizes 
estratégicas do governo, a geração de emprego e renda e o estímulo às exportações. 
Na praticidade do cotidiano as formações de APLs têm proporcionado contribuições valorosas 
à economia nos diversos setores regionais e vem trazendo consigo não só a noção de 
sobrevivência e desenvolvimento, mas a interiorização de conceitos importantíssimos como 
união, integração, cooperação e força conjunta que se traduzem em relações maduras que 
proporcionam solidez nas relações econômicas. 
Diversos autores em tela, como os relacionados na bibliografia deste trabalho, evidenciam os 
arranjos produtivos como forças oriundas da concentração espacial de empresas que 
proporcionam desenvolvimento de situações econômicas conjuntas, pela criação ou 
manutenção de mão de obra especializada, pelo aproveitamento da infraestrutura de 
fornecedores e das instituições especializadas e tem em comum a necessidade de 
sobrevivência como fator fundamental de colocação no mercado. Essas empresas necessitam 
de apoio e de políticas que sejam incentivadoras para que possam se desenvolver e 
proporcionarem ganhos sociais significativos para a sociedade. 
Apesar da vantagem proporcionada pelos arranjos, e pela maior integração dos atores 
envolvidos, de suas capacidades de ultrapassar obstáculos, de se adaptarem e se 
readaptarem a novas situações a partir da flexibilização de sua estrutura, é essencial à 
integração através de medidas específicas de políticas públicas de incentivo e proteção para 
que se possa materializar as eficiências coletivas e os ganhos sociais. 
Alianças locais e territoriais são fundamentais para o incentivo e desenvolvimento dos APLs, 
bem como políticas de infraestrutura necessária para o suporte e crescimento do arranjo. Apoio 
ao ensino e treinamento de mão de obra, que é fundamental para o direcionamento consciente 
dos trabalhadores no desenvolvimento local. A criação e fortalecimento de centros de 
pesquisas ligados às áreas de atuação, o financiamento de atividades cooperativas e 
investimentos públicos que proporcionem externalidades para os arranjos, apoio na 
interlocução e mediação entre os agentes e como catalisador das entidades empresariais que 
proporcionem investimentos locais e regionais. 
Existem os ganhos naturais que são advindos das trocas de informações entre os atores que 
favorecem a existência de infraestruturas que consolidam a identidade sociocultural do arranjo, 
mas é necessário para que se possam materializar situações de resultados econômicos e 
sociais a necessidade de mecanismos que promovam e permitam a sustentabilidade das 
localidades.  
Com o advento da constituição de 1988 e a própria mídia solicitando a participação popular e a 
organização de entidades não governamentais pelo país, veio a tona a necessidade de 
articulação e coordenação dos atores sociais, através de políticas e programas que integrem a 
sociedade nos níveis municipais, estaduais e federais de forma que se possa atingir o 
desenvolvimento sustentável local e regional.  
Uma das medidas que proporcionou um novo direcionador para o desenvolvimento e 
fortalecimento dos APLs foi a criação do Programa de Cooperação Científica e Tecnológica 
para o Desenvolvimento Regional, através da Portaria MCT nº 530, de 27.08.2002.  
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O direcionador governamental, as medidas de incentivo no âmbito local, estadual e federal 
possibilitam reduzir as incertezas nas relações existentes criando uma atmosfera propícia às 
interações entre os diversos atores e a sociedade de forma a promover o desenvolvimento, 
aumentar a eficiência dos processos, contribuir com novos processos construídos pelas novas 
interações em cadeia na rede de relacionamentos e permitir a distribuição intelectual e da 
própria produção na cadeia logística do país. 
A preocupação sobre o assunto evidenciou o Seminário Internacional Brasil – União Europeia: 
Inovação em Arranjos Produtivos Locais em 01/07/2010, que objetivou promover, com base no 
intercâmbio e cooperação com a União Europeia, o desenvolvimento regional brasileiro, por 
intermédio da introdução e/ou fortalecimento de processos de inovação em APLs do país.   
Com a instituição do Grupo de Trabalho Permanente (GTP APL), coordenadas pelo Ministério 
do Desenvolvimento, Indústria e Comércio Exterior (MDIC), percebe-se um maior 
desenvolvimento no país com ações de incentivo e consolidação de APLs. Com a parceria com 
o Ministério da Integração (MI), o Ministério do Planejamento, Orçamento e Gestão (MPOG), o 
Ministério da Ciência e Tecnologia (MCT) e a Diretoria Geral de Políticas Regionais da 
Comissão Europeia (DGREGIO), ficou estabelecido um diálogo estruturado sobre Política 
Regional, com o estabelecimento de canais de comunicação para o intercâmbio de 
informações. 
Devido à necessidade de articular as ações governamentais com vistas à adoção de apoio 
integrado a arranjos produtivos locais, foi instituído, em agosto de 2004, pela Portaria 
Interministerial nº 200, de 02/08/2004, o Grupo de Trabalho Permanente para Arranjos 
Produtivos Locais, GTP APL, envolvendo 23 instituições governamentais e não 
governamentais. Em outubro de 2005, foram integradas mais 10 instituições (Portaria 
Interministerial nº 331, de 24/10/2005), totalizando as 33 que atualmente constituem o grupo. 
Posteriormente foram alterados alguns de seus representantes por meio de portarias do MDIC, 
são elas: nº 187, de 31/10/2006; nº 106, de 28/04/2008; e nº 133, de 16/06/2010. Em 2011, 
novos nomes foram inseridos, conforme Portaria Ministerial nº 167, de 29 de junho de 2011. 
Sua coordenação é realizada pelo Ministério do Desenvolvimento, Indústria e Comércio 
Exterior (MDIV), por meio da Coordenação Geral de Arranjos Produtivos Locais, órgão do 
Departamento de Competitividade Industrial do próprio ministério. Esta se constitui, também, 
como Secretaria Técnica do GTP APL. (MDIC, 2011). 
O GTP elaborou um termo de referência (TR) para a política de apoio ao desenvolvimento de 
APLs, que inclui as variáveis que determinam a existência de um arranjo, as regras de atuação 
e a macro estratégia integrada. Pelo Termo de Referência (TR), um APL deve possuir um 
número significativo de empreendimentos e indivíduos no território; atuar em torno de uma 
mesma atividade produtiva predominante em que compartilhem formas de cooperação e algum 
mecanismo de governança, podendo incluir pequenas, médias e grandes empresas (MDIC, 
2005). 
O Grupo de Trabalho Permanente para Arranjos Produtivos Locais junto com as instituições 
participantes do Grupo apresentaram um conjunto de ações que vêm sendo desenvolvidas e 
implementadas junto aos Arranjos Produtivos Locais identificados no levantamento dos APLs 
no País.  
Foi publicado um Manual de Apoio os Arranjos Produtivos Locais que divulgam as essas 
ações, organizando os diferentes instrumentos de apoio por eixos, bem como apresenta 
algumas experiências exitosas do período. 
Este manual se torna referencia no assunto e apresenta na primeira seção: 
1 – Arranjos Produtivos Locais – apresenta a estratégia de atuação das políticas públicas 
dirigidas aos APLs, que conduziram a uma metodologia específica e à proposta de 
estruturação de instrumentos e ações em 05 (cinco) eixos estruturantes (áreas de atuação), 
quais sejam: 
1. Investimento e Financiamento, a fim de suportar o processo de especialização produtiva 
localizada; 
2. Governança e Cooperação, para consolidar as relações interfirmas; 
3. Tecnologia e Inovação, para promoção da capacidade tecnológica endógena; 
4. Formação e Capacitação, na construção de capital humano diferenciado nos APLs; e 
5. Acesso aos Mercados Nacional e Internacional, para sustentabilidade do arranjo produtivo. 
Na seção 2, as ações são apresentadas em Fichas de Apresentação de Ações que envolvem a 
discriminação dos seguintes itens: Tipo de Recurso, Órgão Responsável, Características, 
Beneficiários, Área de Abrangência, Projetos Enquadráveis, Requisitos, Contato e APLs 
Atendidos. GTPAPL (2012). 
O GTP APL possui a atribuição de elaborar e propor diretrizes gerais para a atuação 
coordenada do governo no apoio a arranjos produtivos locais em todo o território nacional. É 
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com o objetivo de fortalecer esse intercâmbio, foi realizado um seminário seguido de visitas 
técnicas em APLs brasileiros, onde foi aprofundado o debate em relação à experiência da 
União Europeia na formulação de políticas públicas voltadas ao incremento da competitividade 
dos empreendimentos por meio da inovação. 
Este evento, seguido de visitas técnicas, foi a 2ª fase do projeto “Estímulo à Inovação em 
Arranjos Produtivos Locais”. A sua 1ª fase foi a “Missão Técnica a países da União Europeia”, 
realizada de 1º a 15 de maio de 2010, nos países: Irlanda, Inglaterra, Itália e Espanha. O 
objetivo da missão foi conhecer a experiência europeia na elaboração de políticas públicas de 
fomento à competitividade das empresas de pequeno e médio porte por meio da inovação. 
(MCT, 2011) 
Outro ponto fundamental é o apoio do Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES) para 
fortalecer os APLs, onde foi enfatizado que o banco pretende se comprometer pesadamente 
com os projetos apresentados pela iniciativa privada. "O BNDES quer fortalecer os arranjos 
produtivos para criar estruturas socioeconômicas resistentes e capazes de dar manutenção à 
ideia da soberania nacional". A afirmação é do então presidente do Banco Nacional de 
Desenvolvimento Econômico e Social (BNDES), e foi dirigida a representantes do setor 
industrial pernambucano, durante seminário sobre Arranjos Produtivos Locais (APL). O 
encontro, resultado de parceria do BNDES com a Confederação Nacional da Indústria (CNI). 
(MCT, 2011). 
O assunto é altamente pertinente e foi discutido 5ª Conferência Brasileira de Arranjos 
Produtivos Locais - CB APL, que propôs uma oportunidade de discussão e incentivo do espaço 
produtivo, em especial no que tange ao “desenvolvimento sustentado”, à inovação constante, à 
facilitação da atividade empreendedora e a geração de oportunidades de negócio. Sendo 
acompanhada diretamente pela Presidência da República a 5ª CB APL atraiu um público muito 
maior do que o da última edição, fato que possibilitou a evidência do tema APLs no contexto 
nacional, com uma troca muito rica e de diversas experiências, aproveitando-se do 
conhecimento acumulado até o presente momento. O evento aconteceu nos dias 8, 9 e 10 de 
novembro de 2011 em Brasília.  
Houve a participação de empresários e representantes de associações de classe empresariais, 
governanças e gestores de APLs, Governo Federal e Governos Estaduais, gestores técnicos 
governamentais, agentes financeiros, parceiros dos Núcleos Estaduais de Apoio aos APLs, 
acadêmicos e parlamentares.  
Por meio de painéis, mesas redondas e apresentação de experiências locais, os participantes 
tiveram a oportunidade de conhecer a realidade e a diversidade dos APLs brasileiros, os 
principais desafios enfrentados e as soluções propostas na busca por resultados mais eficazes 
e sustentáveis. (MCT, 2012). 
Ficou evidente na oportunidade que os APLs no país mostram diferenças marcantes, iniciando 
em suas origens, nos setores de atividades, nas fases de amadurecimento, em suas formas de 
articulação, entre atores envolvidos e em suas características hierárquicas. Com relações 
complexas em suas intensidades e nas relações de cooperação existentes. 
 Essa complexidade ratifica a necessidade de politicas públicas direcionadas, pois cada 
situação tem o seu caráter particular e necessidades diversificadas, cada um apresentou a sua 
massa crítica de empreendimentos e capacitação especifica, evidenciando que nasceram e 
evoluíram de circunstâncias que geraram a sua promoção. 
Neste contexto abrem-se as portas para um novo cenário envolvendo politicas públicas com 
um desafio de incorporar atores locais na concepção e sustentação do processo de 
desenvolvimento fortalecendo a sua autonomia e incentivando a produzirem um projeto 
estratégico de desenvolvimento regional e de inserção cooperativa e interdependente. 
Este processo gera uma eficiência coletiva no contexto estruturado que pode ser visualizado no 
seu próprio conceito, onde arranjos produtivos são aglomerações de empresas localizadas em 
um mesmo território, que apresentam especialização produtiva e mantêm algum vínculo de 
articulação, interação, cooperação e aprendizagem entre si e com outros atores locais, tais 
como, governo, associações empresariais, instituições de crédito, ensino e pesquisa. 
(SEBRAE, 2000). 
 Os conceitos e a própria prática de APLs enfatizam que “a interdependência, articulação e 
vínculos consistentes resultam em interação, cooperação e aprendizagem, com potencial de 
gerar incremento da capacidade inovativa endógena, da competitividade e do desenvolvimento 
local” (CASSIOLATO E LASTRES, 2003, p. 5). 
 Esta visão dos APLs evidencia uma capacidade de associação em rede e uma oportunidade 
de potencializar a utilização, da proximidade física e de pesquisas desenvolvidas, por meio de 
processos de transferência de tecnologia de forma coletiva. (CASSIOLATO E LASTRES, 
2003). 
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Percebe-se nos próprios conceitos e na visão prática das estruturas dos APLs, que estes 
proporcionam um direcionamento de aprendizagem, ciência e tecnologia de suma importância 
para o desenvolvimento de um país, e nesse sentido verifica-se que Castells (1999, p.119) 
enfatiza que “a informação e conhecimento sempre foram elementos cruciais no conhecimento 
da economia, e a evolução da tecnologia determinou em grande parte a capacidade produtiva 
da sociedade e os padrões de vida, bem como formas sociais de organização econômica”.  
Neste contexto percebe-se que os processos que envolvem o desenvolvimento local supõem 
sempre que existam esforços articulados de atores estatais e da sociedade, que tenham 
disposição para levar adiante projetos que surjam da negociação de interesses, inclusive 
divergentes e em conflito.  
A articulação do desenvolvimento local, portanto, necessita do surgimento e fortalecimento de 
atores inscritos em seus territórios e com capacidade de iniciativa e propostas 
socioeconômicas que promovam as potencialidades locais, apostando em uma melhoria 
integral da qualidade de vida da população (MARSIGLIA, 1996, p.75). 
O tema Politicas públicas para APLs é de suma importância para o desenvolvimento social 
sustentável e para a própria segurança nacional, o que envolve as esferas governamentais 
nacionais e internacionais a discutirem o assunto e se posicionarem de maneira pró ativa para 
o desenvolvimento das questões relacionadas e para a formulação de critérios para politicas 
públicas para APLs.  
A resposta a esse desiderato na visão prática e acadêmica seria o critério de eficiência para as 
ações, no sentido de gerar melhorias significativas na capacidade produtiva da comunidade 
local, levando-se em conta que os APLs além das ações privadas originárias de seus atores 
locais, necessitam de iniciativas públicas como elemento de catalise, sendo um fator 
estimulante para o desenvolvimento dos processos locais promovendo a competitividade e a 
sustentabilidade dos empreendimentos no território onde o APL está inserido.  
 
CONCLUSÕES 
Este trabalho procurou apresentar algumas abordagens sobre os APLs, bem como as suas 
características e afinidades que potencializam um desenvolvimento econômico. 
A pesquisa também evidenciou que os APLs são importantes instrumentos de desenvolvimento 
em regiões periféricas. 
Constatou-se que existe uma preocupação por parte do governo com relação aos arranjos, 
cuja estratégia de apoio fica evidenciadas nas políticas de fomento a pequenas e médias 
empresas, pois estas medidas no conjunto de empresas envolvidas são mais efetivas e 
verifica-se que existe uma evolução das politicas públicas para o setor a partir da criação do 
GTP APL, evidenciando a seriedade e a busca de soluções inovadoras para a consolidação 
dos APLs no Brasil.  
Percebeu-se que os APLs são importantes fontes de desenvolvimento e são geradores de 
vantagens competitivas, principalmente quando estas são construídas a partir do enraizamento 
de capacidades produtivas e inovativas e do incremento do capital social oriundo da integração 
dos atores locais.  
O trabalho objetivou que a identificação e o apoio governamental com adoção de ações 
integradas de políticas públicas para APLs fortalece a viabilidade para o desenvolvimento dos 
processos locais promovendo a competitividade e a sustentabilidade dos empreendimentos no 
território onde o APL está inserido.  
Neste contexto fica evidenciada a importância da identificação, do apoio e do incentivo aos 
APLs para que se possa objetivar no país o desenvolvimento, a redução das desigualdades 
sociais e regionais, a inovação tecnológica para que se possa competir no mercado nacional e 
internacional, obter a expansão e a modernização da base produtiva, colocando o país no nível 
de igualdade com os países exportadores internacionais, aumentar o crescimento do nível de 
emprego e da renda da população.  
Outro aspecto de interesse nacional seria a redução da taxa de mortalidade de micro e 
pequenas empresas, o aumento da escolaridade e da capacitação dos trabalhadores e da 
população em geral, o que certamente permitirá a ampliação da produtividade e 
competitividade e consequentemente o aumento das exportações. 
São aspectos altamente relevantes e de fundamental importância e que normalmente estão 
presentes nos arranjos que evidenciam uma maior competitividade, sustentabilidade e um tipo 
de desenvolvimento inclusivo.  
A pesquisa também evidenciou que os APLs são importantes instrumentos de desenvolvimento 
em regiões periféricas. 
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Os APLs são, importantes fontes de desenvolvimento e são geradores de vantagens 
competitivas, principalmente quando estas são construídas a partir do enraizamento de 
capacidades produtivas e inovativa e do incremento do capital social oriundo da integração dos 
atores locais.  
Neste contexto fica evidenciada a importância da identificação dos arranjos e de políticas 
públicas, do apoio e do incentivo aos APLs para que se possa objetivar no país o 
desenvolvimento, a redução das desigualdades sociais e regionais, a inovação tecnológica e a 
competição no mercado nacional e internacional. 
 A partir de políticas solidas para o desenvolvimento dos arranjos, pode-se obter a expansão e 
a modernização da base produtiva, criação de ocupações e geração de renda e aproximar o 
país de patamares mais elevados de competitividade na economia internacional.  
Esta pesquisa verificou que a formação dos APLs e as políticas públicas precisam ser 
evidenciadas e dirigidas para os APLs alinhados aos processos inovativos evidenciando a 
necessidade do entendimento e compreensão dos arranjos, das políticas necessárias para o 
seu desenvolvimento, manutenção e a melhoria do contexto social no país. 

 
Bibliografia 
1. ABDALLA, José Jorge A. FEICHAS Susana A. Q. Atuação ambiental em distritos industriais: 
o caso do distrito industrial fazenda botafogo (RJ). In; Pequenas empresas, arranjos produtivos 
locais e sustentabilidade. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2009. 
2. ABDALLA, José Jorge A; [et al]. Exigências ambientais em arranjos produtivos locais: o caso 
dos arranjos moveleiros em Bento Gonçalves e São Bento do sul. In; Pequenas empresas, 
arranjos produtivos locais e sustentabilidade. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2009b. 
3. Amaral Filho, J. do. É negócio ser pequeno, mas em grupo. In: CASTRO, A. C. (Org.). 
Desenvolvimento em debate 3: painéis do desenvolvimento brasileiro – II. Rio de Janeiro: 
BNDES, (2002). 
4. ASSIS, Renato Linhares de. Processo de Desenvolvimento, Sustentabilidade e Agricultura. 
Notas de Aula. PPGCTIA, UFRRJ. Junho de 2012 
5.Biotecsur. Plataforma de biotecnologias do MERCOSUL. Disponível em:<www.biotecsur.org> 
acesso em 26/09/2010 
6.Brito, J. Características dos clusters na economia brasileira. Rio de Janeiro: IE/UFRJ, (2000). 
7.Brito, J.; ALBAGLI, S. Glossário de arranjos e sistemas produtivos e inovativos locais. 
Arranjos e Sistemas Produtivos Locais e as Novas Políticas de Desenvolvimento Industrial e 
Tecnológico. Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro – IE/UFRJ, 
(2001). Disponível em: < http://www.redesist.ie.ufrj.br/ >. Acesso em: 15 julho 2011. 
8.Cassiolato, José. E.; Lastres, Helena M.; Maciel, Maria L. (orgs.) O foco em arranjos 
produtivos e inovativos locais de micro e pequenas empresas. In: “Pequena empresa: 
cooperação e desenvolvimento local”. Rio de Janeiro: Relume Dumará, (2003). 
9.Castels, Manuel. A sociedade em rede. São Paulo: Pás e Terra, (1999). 
10.Dosi, Giovanni.  “The nature of the innovative process”.  IN: DOSI Giovanni. et al. (eds.).  
Technical Change and Economic Theory.Pinter Publishers.London,221-238, (1988). 
11.FREITAS, Alan Ferreira de; [et al]. Perspectivas em Políticas Públicas. Belo Horizonte: Vol. 
III; Nº 6;P. 27-58; jul/dez 2010 
12.Guedes, Cezar Augusto Miranda. Qualidade no emprego e inovações tecnológicas: o caso 
brasileiro. Recife: RECITEC, p.164-176, (1998). 
13.GTPAPL. Manual de Apoio Aos Arranjos Produtivos Locais. Grupo de Trabalho Permanente 
Para Arranjos Produtivo Locais. Disponivel em:  
<http://www.desenvolvimento.gov.br/arquivos/dwnl_1289326568.pdf>. Acesso em 05/10/2012. 
14.Lima, Laerton A. Reestruturação Produtiva da Indústria Petroquímica Brasileira: o caso de 
Camaçari. Tese de Doutoramento em Engenharia de Produção. UFSC, Florianópolis, (2006). 
15.Lastres, Helena M. M.  Albagli, Sarita.  Informação e Globalização na Era do Conhecimento.  
Rio de Janeiro: Editora Campus. (1999). 
16.Marsiglia, Javier. Desenvolvimento e gestão local: temas e atores em um cenário de 
mudanças. In: BAVA, Silvio Caccia (Org.). Desenvolvimento local. São Paulo: Polis, n.25, p.63-
74, (1996). 
17.Ministério do Desenvolvimento Industrial e de Comércio Exterior (MDIC). Grupo de trabalho 
permanente. Brasília, (2005). 
18.Ministério Ciência e tecnologia. Políticas de desenvolvimento APL no Brasil. Disponível em 
<http://www.mct.gov.br/index.php> acesso em 15/07/2011. 
19.Ministério de desenvolvimento, indústria e comércio. Grupo de Trabalho Permanente para 
Arranjos Produtivos Locais - GTP APL. 

http://www.desenvolvimento.gov.br/arquivos/dwnl_1289326568.pdf


15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

391 

Disponível em: <wttp://www.mdic.gov.br/sitio/interna/interna.php?area=2&menu=2985> Acesso 
em 04/08/2012. 
20. PÉRICO, Rafael Echeverri; [et.al.]. Políticas de desenvolvimento rural territorial: desafios 
para construção de um marco jurídico-normativo. Brasília: IICA, 2011.  
PUPIM DE OLIVEIRA, José Antonio. Empresas na sociedade: sustentabilidade e 
responsabilidade social. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008. 
RELATÓRIO BRUNDTLAND 1987. Disponível em:  
< http://www.tiosam.org/~Relat%C3%B3rio_Brundtland/>.  Acesso em: julho 2012 
21.Portaria MCT nº 530, de 27.08.2002. Institui Grupo de Gestão Compartilhada - GGC, do 
Programa de Cooperação Científica e Tecnológica para o Desenvolvimento Regional, tendo 
como instituições integrantes o MCT, a FINEP e o CNPq. 
22.Porter, Michael E. Vantagem Competitiva. Rio de Janeiro: Campus, (1989). 
23.Presser, Mário Ferreira. Globalização e regionalização: notas sobre o Mercosul. Indicadores 
Econômicos FEE, Porto Alegre, v. 23, n. 3, nov. (1995). 
24.Rede de pesquisa em Sistema e Arranjos Produtivos e Inovativos Locais. Disponível em: 
<http://www.redesist.ie.ufrj.br>. Acesso em: 18/07/2012. 
25.SACHS, Ignacy. Caminhos para o desenvolvimento sustentável. São Paulo: Cortez Editora, 
2007. 
120.SANTOS, L. D. Concorrência e Cooperação em Arranjos Produtivos Locais: o caso do polo 
de Informática de Ilhéus / BA. Tese de Mestrado em Economia. UFBA, Salvador, (2005)b. 
21.SEBRAE. Termo de referência para atuação do sistema SEBRAE em arranjo produtivo 
local. Brasília: SEBRAE Nacional, (2000.)  
22.SEBRAE. Arranjos produtivos locais. 2004. Disponível em: 
<http://www.sebrae.com.br/br/cooperecrescer/ arranjosprodutivoslocais.asp>. Acesso em: 15 
de julho 2012. 
SILVA, Christian Luiz da. Desenvolvimento sustentável: um conceito multidisciplinar. In: 
______;Mendes, Tadeu Grassi (Orgs.). Reflexões sobre o desenvolvimento sustentável: 
agentes e interações sobre a ótica multidisciplinar. Petrópolis, RJ. Vozes, 2005. 
23. TIBURCIO, Breno; at al. Políticas de Desenvolvimento Territorial Rural no Brasil. Avanços e 
Desafios. Instituto Interamericano de Cooperação para a Agricultura (IICA). Série 
desenvolvimento sustentável. Brasília, 2010  



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

392 

 

POLÍTICA PÚBLICA HABITACIONAL: UMA ANÁLISE DO 
PROGRAMA “MORAR FELIZ” EM CAMPOS DOS 
GOYATACAZES/RJ 

Ana Paula Serpa Nogueira de Arruda 1, 
1
 serpanogueira@gmail.com, Bolsista da CAPES – Processo 10394125, Brasil. Doutoranda em Sociologia 

Política, UENF. 

 
 
RESUMO 
O Brasil completou 100 anos de políticas públicas no setor da habitação. Por sua vez, a política 
pública de habitação social passou por várias transformações ao longo dos anos, e hoje 
podemos observá-la sendo implementada em cidades de porte médio. O Norte Fluminense 
ganha destaque em suas políticas habitacionais, principalmente no município de Campos dos 
Goytacazes/RJ, que possui mais de 32 conjuntos de habitação social. Esta é uma política que 
parece destinada a se expandir, uma vez que no início de 2009, a atual prefeita anunciou a 
construção de 5.100 unidades habitacionais para famílias de baixa renda, moradoras de 
favelas e áreas de risco, o programa “Morar Feliz”. Estes programas de habitação social, não 
obstante, trazem consigo o retorno do discurso de remoção de favelas, sendo esta vista não 
somente como um problema urbano, mas social, que precisa ser extirpada da cidade. Os 
conjuntos habitacionais representam, neste sentido, o ápice destas políticas, que, contudo, 
podem trazer efeitos não esperados, como aumento dos custos de locomoção, encarecimento 
dos gastos com a habitação, agravando a pobreza e exclusão social, bem como a destruição 
de laços sociais, identitários e de pertencimento. Assim, objetivo deste estudo é analisar a 
política pública de habitação social em Campos, mais especificamente o programa municipal 
“Morar Feliz” buscando identificar os principais obstáculos para o sucesso do processo de 
construção social da moradia, comparando, desta forma, o planejamento e a prática deste 
programa. Neste sentido, é importante investigar o impacto social desta política pública sobre 
os moradores beneficiados, os objetivos alcançados, bem como seus efeitos não esperados, já 
que este programa se justifica pela inclusão destes moradores à cidade, pela doação da 
dignidade e cidadania e pela elevação social de seus assistidos. 
Palavra chaves: Política Habitacional,  Remoção de favelas, Habitação social. 
 
INTRODUÇÃO  
No Brasil, durante as décadas de 60 e 70, a cidade do Rio de Janeiro, sofreu intervenções 
urbanas que consistiam em uma politica de remoção de favelas e contrução de conjuntos 
habitacionais. Após severas críticas estas políticas de realojamento foram abandonadas 
durante a década de 90, em detrimentos de programas de urbanização de favelas.  
Entretanto, vivenciamos o retorno de programas de realojamento de favelas, agora em cidades 
de porte médio, mas notadamente no Norte Fluminense do estado, como nos municipios de 
Campos e Macaé. A remoção é tratada como solução, pelo poder público, para a questão 
habitacional, para o rompimento da exclusão social.  
Atualmente, o município de Campos dos Goytacazes/RJ, possui mais de 35 conjuntos de 
habitação social. Esta é uma política que parece destinada a se expandir, uma vez que no 
início de 2009, a atual prefeita anunciou a construção de 10.000 unidades habitacionais para 
famílias de baixa renda, moradoras de favelas e áreas de risco, o programa “Morar Feliz”. Até a 
metade de 2012 o programa entregou mais de 5,400 unidades habitacionais, distribuidas em 
13 conjuntos. Este programa ainda propõe a construção de mais 4.900 unidades até o ano de 
2016, se a mesma prefeita se reeleger este ano, uma vez que não foi cumprido a proposta 
inicial de dez mil casas.  
Desta forma, o objetivo deste estudo, e pesquisa de doutoramento, é analisar a política pública 
de habitação social em Campos dos Goytacazes, mais especificamente o programa municipal 
“Morar Feliz” buscando identificar os principais obstáculos para o sucesso do processo de 
construção social da moradia, comparando, desta forma, o planejamento e a prática deste 
programa.  Através de acompanhamento dos conjuntos, conversas com moradores e agentes 
públicos, tentamos apontar as principais dificuldades do projeto até o momento. 
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Por sua vez, o retorno deste tipo de política pública pareceria retomar a política de remoção 
que marcou fortemente a cidade do Rio de Janeiro durante a década de 60. Ocorre, entretanto, 
que esta política foi apontada como ineficaz para solucionar o “déficit” habitacional e a 
“promoção” social. Por sua vez, este retorno é marcado pela descentralização da política 
habitacional e o abandono à crítica. Estudos (Valladares (1978) (1982), Perlman (1977), Zaluar 
(1985)) evidenciaram que as políticas de remoção geram, na maioria das vezes, “efeitos 
perversos” não negligenciáveis: além de aumentar o tempo e os custos de locomoção, 
encarecem os gastos com água, luz e gás, provocando inadimplência e agravando a pobreza e 
a “exclusão” social. Por isto, cumpre voltar a estas análises que tanto acumularam sobre 
projetos de habitação social no Brasil, como uma referencia importante a estudos desta 
natureza. 
Isto, porque a questão habitacional não é mais privilégio das grandes metrópoles. As cidades 
médias tornam-se importante campo da política de habitação no formato descentralizado, 
consolidado a partir da constituição de 1988. Desta forma, justificamos a necessidade de 
estudos atuais sobre estes novos conjuntos de habitação social, entendendo de que forma esta 
politica atual, agora sobre a administração dos municipios, visa romper com estes erros do 
passado, e se esta de fato cumpre suas propostas definidas como a inclusão destes moradores 
à cidade, doação da dignidade e cidadania e pela elevação social de seus assistidos. 
A avaliação de programas habitacionais, a necessidade de análises de pós-ocupação, implica 
em trazer à tona um debate uma vez que cresce o número de municípios que impulsionados 
pelos incentivos das esferas estadual e federal, ou mesmo com recursos próprios, como no 
caso de Campos dos Goytacazes, vem realizando projetos de habitação social. Se a política 
habitacional ganha impulso, seu debate e reflexão precisam aumentar igualmente. Aprender 
com os programas realizados, questionar “soluções” homogeneizantes ou propor melhorias, 
justifica a realização de análises desta natureza. 
 
A INTERVENÇÃO PÚBLICA NAS FAVELAS BRASILEIRAS: UM BREVE HISTÓRICO DOS 
PROGRAMAS DE REMOÇÃO 
O acesso a moradia digna ainda tem sido uma das maiores dificuldades em nosso país. 
Contudo, a Constituição Federal (BRASIL, 1988) afirma, no artigo 6º, que ela constitui um 
direito social. Também o Estatuto da Cidade, aprovado em julho de 2001, certifica em seu 
artigo 2º “a garantia do direito a cidades sustentáveis, entendido como o direito à terra urbana, 
à moradia, ao saneamento ambiental, à infra-estrutura urbana, ao transporte e aos serviços de 
lazer, para as presentes e as futuras gerações (BRASIL, 2001).” 
Por sua vez, o artigo 23 da constituição afirma que é competência comum da União, dos 
Estados e Municípios: “IX - promover programas de construção de moradias e a melhoria das 
condições habitacionais e de saneamento básico”. Assim, caberia ao governo sanar as 
deficiências do mercado habitacional, através da execução de políticas públicas. O direito à 
moradia significa acesso ao solo, a uma habitação adequada, ou seja, que dispõe dos serviços 
públicos (água, esgoto, energia elétrica, iluminação pública, coleta de lixo, pavimentação e 
transporte coletivo) e equipamentos sociais essenciais. 
Neste sentido, Podemos pensar o direito à cidade, assim como Lefébvre (2001), o entendendo 
como direito à vida urbana. Direito a seus equipamentos, serviços, espaço e principalmente a 
convivência. O direito à moradia estaria incluído neste direito à cidade. Este último, mais 
amplo, representa a produção, o consumo, o acesso na cidade. 
O poder público deve considerar as necessidades dos segmentos de menor poder aquisitivo 
para que o planejamento, a  disposição de equipamentos  sejam colocados de forma que 
também este grupo tenha acesso. A cidade como direito significa exatamente o acesso à 
todos, universalmente, e entra em conflito com a lógica capitalista que privatiza os espaços, 
que segrega mais que inclui. Ressaltamos o direito à todos uma vez que esta mesma lógica 
que privatiza o bem público o transforma em políticas setorizadas, que transformam o direito 
social à moradia, aos equipamentos, e serviços urbanos, em benevolências.  
Entretanto, nem sempre as favelas brasileiras foram alvos de intervenções que garatissem este 
direito à cidade. No Brasil, podem ser identificadas duas propostas básicas de atuação do 
Estado nas favelas: a primeira é o desfavelamento ou a remoção, o que implica a transferência 
dos moradores e a extinção das favelas do espaço urbano; em contrapartida, temos a 
urbanização das áreas faveladas, prevendo a permanência dos moradores na área e a 
introdução de melhorias na infra-estrutura do local e a divisão do terreno em lotes e frações 
ideais (Valladares, 2000) 
Durante várias décadas, mas principalmente nas décadas de 60 a 70, o poder público 
mantinha sobre a favela um discurso remocionista. Na década de 60, uma grande política de 
remoção foi implantada no Rio de Janeiro, quando vários favelados foram removidos para 
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conjuntos habitacionais como Cidade de Deus e Vila Kennedy, em locais distantes do centro da 
cidade. (Zaluar, 1999) 
Embora seja necessária, nos casos das favelas que se localizam em áreas de risco, as 
políticas de remoção foram muito criticadas por vários pesquisadores do tema durante a 
década de 70 e 80. Voltamos a estes estudos para entendermos quais foram os equívocos 
apontados e de que forma este retorno de políticas que visam a extinção de favelas, não só em 
Campos dos Goytacazes, mas em outras localidades do Brasil, repetem erros já cometidos, ou 
ao contrário, avançam através de uma política que garanta o direito à cidade. 
Neste contexto, criado em 64, o Banco Nacional da Habitação (BNH) passou a dirigir os 
programas de construção de moradias e a pretensão política do período era afastar o perigo de 
revolta das massas e sua oposição ao regime militar. Assim, buscava-se eliminar um dos 
poetenciais focos de tensão que eram as favelas. O objetivo também era conseguir o apoio 
popular, utilizando a idéia de que a casa própria era um “sonho” das massas, um valor 
prioritário também para as camadas populares.  
De acordo com Valladares (1982), por muito tempo a população das favelas foi associada à 
marginalidade, uma ideologia que teve grande vigência na América Latina e no Brasil, e que 
influenciou muitas políticas:“A marginalidade era compreendida como algo a ser erradicado 
materialmente, um sintoma que teria uma cura simples: remoção de favelas e construção de 
moradias adequadas de baixo custo” (PERLMAN, 1997: 138 apud Valladares , 1982). 
Segundo Zaluar (1985), muitos fatores entraram em cena para que se concretizasse a 
execução dos programas habitacionais, a começar pelas pressões exercidas pelas empresas 
de construção civil, interessadas nos lucros da construção das casas populares. Além disto, 
funcionava como um meio de acalmar as camadas populares.  
O desfavelamento, como apontado nestes estudos,  pode gerar conseqüências, como o 
aumento das despesas com a habitação, provenientes da necessidade de arcar com o 
pagamento dos serviços urbanos. Também se percebe a desintegração gerada pela destruição 
da favela e dos laços sociais de solidariedade então predominantes (Valladares,1978). Aponta-
se também que, em muitos casos, as pessoas remanejadas não se fixam nas áreas devido ao 
atraso das prestações que não conseguem pagar, ou à “expulsão por mecanismos de 
mercado” - vendendo seus “direitos” sobre as casas e voltando para outras favelas. 
A erradicação das favelas, para Perlman (1977), foi uma política elitista, justificada pela 
ideologia do mito da marginalidade. Visão da favela como aglomerações patológicas onde esta 
é vista como uma aglomeração desordenada de vagabundos, desempregados, crianças 
abandonadas, prostitutas, bêbados, ou seja, elementos marginais que vivem em condições 
subumanas. Segundo a autora, existe uma crença geral de que os favelados são provenientes 
de zona rural, solitários e sem raízes, despreparados incapazes de se ajustarem a vida urbana 
o que corresponde a um mito sobre as favelas. 
Em verdade muitas destas políticas da década de 60 e 70, ancoradas neste mito,  acabou por 
marginalizar as pessoas que se propunha auxiliar. Depois da remoção, os ex-moradores de 
favelas se encontraram literalmente expulsos do centro da cidade , rejeitados pelas demais 
políticas que garantem o direito a urbanidade, e desta forma geograficamente isolados das 
oportunidades que a vida urbana oferece. A remoção para conjuntos habitacionais apresentou 
resultados econômicos, sociais, culturais, políticos e físicos. Economicamente os gastos de 
tempo e dinheiro no transporte para o trabalho; dificuldades para encontrar trabalho 
(principalmente mulheres e biscates) e dificuldades de pagar as prestações da casa 
(Perlman,1977). 
Entretanto, após estas considerações, estariam atualmente os projetos de habitação social 
rompendo, sejam eles municipais ou federais, com estes erros cometidos anos atrás? Hoje, 
muitos programas de habitação social, não obstante, trazem consigo o retorno do discurso de 
remoção de favelas, sendo esta vista não somente como um problema urbano, mas social, que 
precisa ser extirpada da cidade. Os conjuntos habitacionais representam, neste sentido, o 
ápice destas políticas, que, contudo, devido ao mau planejamento, e a não participação da 
população em seus projetos, podem trazer efeitos não esperados, como aumento dos custos 
de locomoção, encarecimento dos gastos com a habitação, agravando a pobreza e exclusão 
social, bem como a destruição de laços sociais, identitários e de pertencimento.   
Segundo Soares e Espinheira (2006), a transferência de um lugar marcado pela irregularidade 
e precariedade para outro considerado formalizado, tende a ser acompanhada de encargos 
financeiros, que os novos moradores não estão preparados para arcar. A população transferida 
para o conjunto habitacional, mesmo morando em uma casa de alvenaria, continua à margem 
de uma esperada humanização citadina, tornando-se patente que o direito à ocupação foi 
dado, mas o direito à cidade não. 
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Entretanto, observamos a repetição, seja em projetos locais ou mesmo federais, de soluções 
homogeneizantes e deslocadas de participação da população alvo destas politicas. Neste 
sentido, conforme aponta Soares e Espinheira (2006), a transferência de um lugar marcado 
pela irregularidade e precariedade para outro considerado formalizado, tende a ser 
acompanhada de encargos financeiros, que os novos moradores não estão preparados para 
arcar. A população transferida para o conjunto habitacional, mesmo morando em uma casa de 
alvenaria, continua à margem de uma esperada humanização citadina, tornando-se patente 
que o direito à ocupação foi dado, mas o direito à cidade não.   
Para Guimarães, o que se observou na história da habitação popular no Brasil foi a utilização 
de uma solução “fordista” na construção de conjuntos habitacionais, marcadas pela monotonia, 
repetição e pela não adequação ao modo de vida da população assistida. Isto ocorreu em 
muitas experiências brasileiras, desde as vilas operárias, dos Institutos de Aposentadoria e 
Pensões (IAP’s), no desempenho da Fundação da Casa Popular (FCP), do BNH. Contudo, 
ainda hoje, se percebe a edificação de conjuntos também marcados por este estilo de 
construção, inadequado muitas vezes à realidade da população. 
Os programas habitacionais remocionistas, para Valladares (1978), não tiveram êxito, pois 
viram a favela apenas como um problema habitacional e de uso de solo. Não consideravam as 
características de sua população e o porquê de morarem em favelas. Hoje, o uso da remoção 
como principal solução para a favelização, principalmente nas cidades de médio porte, revela 
que a municipalização não acumulou com a experiência das grandes cidades. Atualmente em 
tempos de megaeventos como Copa 2014, Jogos Olímpicos 2016, Construção do Porto 
Maravilha, a remoção está voltando à cena não só no Rio de Janeiro, mas em outros estados. 
Segundo Magalhães (2012) estariamos vivemos uma reatualização dos discursos e práticas de 
remoção de favelas, não só nos grandes centros mas também nos municípios.  
 
POLÍTICA HABITACIONAL EM CAMPOS DOS GOYTACAZES 
Campos dos Goytacazes é um dos noves municípios da região norte fluminense. É o maior do 
Estado em extensão, correspondendo a 41,4% da área total da região. Possui uma área de 
4.040 Km

2
, ocupando aproximadamente 10% da extensão do território do estado do Rio de 

Janeiro.  
 

 
Figura 01: Estado do Rio de Janeiro com o município de Campos dos Goytacazes em destaque  

 
A economia campista este ligada a produção a produção da Cana-de-acúcar, com pontual 
declínio a partir da década de 50. Entretanto, em 1974 foi oficialmente descoberto petróleo na 
região, o que reativou a economia da região. Campos se tornou a “capital” do petróleo, e na 
ultima década, entre 2000 e 2010, Campos recebeu 9,7 bilhões de reais em royalties e 
participações especiais. Somente em 2012, até o momento, o município recebeu quase 847 
milhões de reais em royalties e participações especiais. Consequentemente o município foi 
palco de diversas atuações politicas e disputas eleitorais que tiveram ações pautadas no 
clientelismo, compra de votos, sendo que um palco de instabilidade politica. Desde de 2004 
Campos já teve 4 prefeitos retirados do poder pela justiça com suspeita de irregularidades, seja 
durante campanha politica e até mesmo administrativa.  
Por outro lado, o milionário múnicipio de Campos apresenta precariedades sociais graves e 
que afetam a sua população, um deles é no que diz respeito ao acesso a habitação e a áreas 
urbanizadas, haja vista que é palco de enorme especulação imobiliária e crescimento 
populacional. Em 1950, Campos apresentava uma população de 200.327 habitantes. O censo 
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatística - IBGE, em 2010, identificou 463.545 
habitantes, o que demonstra que em 50 anos a população do município mais que duplicou. As 
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projeções do municipio é que ele dobre sua população devido a instalação de um grande 
complexo portuário. Os censos de 1991 e 1996 identificaram 32 favelas na cidade.  O censo 
2010 apresentou uma diminuição do número de favelas, agora são 27. Isto se deve a politica 
de desfavelamento que vem sendo implementada no município a quase uma década. 
Entretanto, cabe ressaltar que muitos conjuntos de habitação social estão degradados e sem 
qualquer política de acompanhamento, uma vez que foram entregues em governos anteriores. 
As explicações para a formação das favelas na cidade têm se apoiado no êxodo rural 
ocasionado pelo esvaziamento das áreas de produção agrícola na região. Campos já possuía 
sérios problemas estruturais e não estava preparada para tamanha expansão. Na busca de 
emprego, várias famílias procuraram a cidade. Contudo, como não encontravam ocupação, 
estas pessoas engrossavam a lista de trabalhadores informais e desempregados. É neste 
contexto que temos o início do processo de favelização nesta cidade, como fruto da crise de 
emprego e moradia. 
Em Campos, as primeiras intervenções do poder público na área habitacional ocorreram neste 
período de início da favelização. Os primeiros conjuntos habitacionais da cidade foram 
construídos na década de 60, através da política de financiamento federal BNH. Foram 
edificados, entre 1966 e 1980, quatro conjuntos habitacionais para a população com 
rendimento de até cinco salários mínimos, totalizando 1.186 unidades habitacionais.  
Até o final da década de 80, não há registros na política habitacional campista de nenhuma 
iniciativa ou destinação de recursos para o setor no âmbito municipal. Somente a partir de 88, 
com a Constituição, ocorre a institucionalização de políticas descentralizadas, sob 
responsabilidade dos governos locais. A partir de então, o planejamento e gestão de políticas 
públicas foram legalmente transferidos para os municípios e estados, como conseqüência 
desta descentralização.  
Percebe-se a diminuição do papel do governo federal enquanto os governos locais são 
reconhecidos como capazes de promover as políticas sociais, dentre elas a habitação. Neste 
sentido, estados e municípios, precisaram promover mudanças institucionais visando a 
formulação e implementação de políticas adequadas às necessidades locais. 
A partir de 1989 a implementação das políticas sociais em Campos passa a ser de 
responsabilidade da Secretaria Municipal de Desenvolvimento e Promoção Social (atualmente 
chamada de Secretária Municipal da Família e Assistência Social). A política de habitação 
também ficou a cargo da Secretaria de Obras e Urbanismo e da Empresa Municipal de 
Habitação e Saneamento (EMHAB – criada em 1991). Desta forma, só a partir de 1989, é que 
tem início uma sistematização da prefeitura para atender às necessidades habitacionais do 
município. 
 Neste contexto, seguindo determinações da constituição, em 1990 é promulgada a Lei 
Orgânica do Município, e no mesmo ano o Plano Diretor. Os municípios ganharam mais 
autonomia, através da descentralização política e administrativa, para tratar da questão da 
habitação. Assim, foi necessária a elaboração de novos instrumentos de planejamento e 
gestão urbana, dentre eles o Plano Diretor. 
Todas as cidades acima de 50.000 habitantes tinham que fazer seu Plano Diretor como um 
instrumento básico para regular o processo de gestão e desenvolvimento urbano. O Plano 
Diretor de Campos tem por objetivo ser “instrumento básico de ordenação do território, a que 
se integra a política de desenvolvimento e expansão urbana” (Prefeitura Municipal de Campos 
dos Goytaczes -PMCG, 1990:2). Além disto, o Plano Diretor de 1990, conforme consta no 
Capitulo I, artigo 2º, tem como pressupostos: “A promoção do pleno desenvolvimento das 
funções sociais da cidade e da propriedade,com a melhoria da qualidade de vida da população 
e a criação de novas bases para o revigoramento das atividades econômicas no município, 
revertendo o quadro de segregação social hoje dominante” (PMCG,1990: 3). 
Em 2008, também tivemos a promulgação do novo Plano Diretor da cidade de Campos. Neste 
novo Plano, há um detalhamento maior da política habitacional. O município de Campos dos 
Goytacazes atendendo ao artigo 182, parágrafo 1º da Constituição, promulgou em dezembro 
de 1991 a Lei 5251 – o Plano Diretor de Campos dos Goytacazes. Contudo, com a publicação 
do Estatuto da Cidade, em 2001, o Plano Diretor precisou ser revisado para atender às 
diretrizes legais. Em 1991 o plano diretor não esclarecia as ações para as Áreas de Interesse 
Especial, determinadas até então apenas pelas favelas. Cabe ao Plano definir as áreas de 
especial interesse social(AEIS), ou seja, áreas dentro do território urbano que serão 
designadas, se desocupadas, para promoção de habitação popular e, se ocupadas por 
assentamentos irregulares, para a regularização fundiária e urbanística. Para isto, é necessário 
que o município faça um cadastramento constante de suas necessidades habitacionais, das 
favelas e loteamentos irregulares ou clandestinos, mas a maioria dos município descuida na 
produção destas informações.  
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O novo plano diretor, lei 7.972 de 31 de março de 2008, divide as AEIS em três tipos: 1- as 
favelas em que se prevê ações de regularização urbanística e fundiária, melhoramento de 
serviços urbanos a desocupação quando estiverem localizadas em áreas de risco; 2- os 
loteamentos irregulares, sendo previstas a regularização e o provimento de serviços e 
equipamentos urbanos para estes espaços; 3- as áreas vazias que serão destinadas à 
construção de habitação social para a população que recebe até 6 salários mínimos e as que 
residem em áreas de risco. 
O plano determina que a política de habitação deverá adotar novos parâmetros, como a 
adesão do Município ao Sistema Nacional de Habitação – SNHIS e ao Fundo Nacional de 
Habitação de Interesse Social – FNHIS; criação de um Fundo Municipal de Habitação e 
Saneamento, com dotação orçamentária própria; criação de um Conselho Municipal de 
Habitação e Saneamento - CMHS, de forma a ampliar o processo de participação da sociedade 
na formulação e implementação da Política Municipal de Habitação e Saneamento e a 
elaboração de um Plano Municipal de Habitação de Interesse Social – PMHIS. Estabeleceu um 
prazo máximo de 6 (seis) meses, contados a partir da data da publicação da Lei do Plano 
Diretor, para elaboração e aprovação do Plano Municipal de Habitação de Interesse Social. 
Ademais, estipula que qualquer projeto de habitação social que passe pelo órgão municipal 
responsável pela habitação seja submetido ao Conselho Municipal de Habitação. Contudo, até 
o momento, este Conselho, Fundo e Plano de habitação, apesar de cirado, ainda não 
funcionam de forma participativa e transparente.  
Criam-se as instituições, mas não se delineia uma política habitacional clara para o município. 
Os conjuntos habitacionais voltam a ser construídos em 1999, ou seja, 11 anos após a 
descentralização das políticas sociais. O município recebeu projetos de ordem estadual pela 
primeira vez em 2001 (através de uma rápida parceria com o governo municipal). Depois desta 
experiência, cada governo implementou seus projetos separadamente, competindo pelo 
espaço de atuação. Embora a Constituição preveja formas de cooperação entre os governos 
locais, estadual e municipal, os programas habitacionais foram calcados no boicote e no 
alinhamento ao longo dos governos.  
A atuação dos órgãos depende da vontade política dos governantes, o que contribui para que 
se estabeleça a competição ao invés da cooperação e integração entre eles. A habitação foi 
utilizada, em muitos momentos, como moeda de troca dentro de um jogo de interesses 
políticos, um instrumento de reprodução de votos e em função de situações emergenciais que 
exigiam soluções rápidas. 
Em virtude disto, Campos possui, até o momento, 35 conjuntos habitacionais edificados para 
atender a população de baixa renda, totalizando 10.412 unidades habitacionais. Destes, 30 
foram construídos pelo governo municipal (sendo dois em parceria com o governo federal no 
ano de 2000 e mais dois em parceria com o governo estadual no ano de 2001). Na gestão do 
prefeito Alexandre Mocaiber (2005-2008), ocorreu a construção de 7 conjuntos, atendendo a 
uma das prioridades de seu governo, o desfavelamento da cidade.  
Em sua campanha para a prefeitura de Campos, em 2008, a atual prefeita prometeu através do 
programa “Morar Feliz”, a construção de 10.000 casas para a população carente. Já no dia 02 
de janeiro de 2009, a prefeita afirmou que se comprometia com a construção das casas como 
uma das principais políticas de seu governo, apesar dos vários problemas administrativos que 
ela diz ter encontrado na prefeitura.  
Desta forma, caso a promessa fosse cumprida nos quatro anos de governo , deveriam ter sido 
construídas 2,5 mil casas por ano, cerca de 210 por mês, sete por dia. A prefeitura de Campos 
publicou no Diário emm janeiro de 2009 a convocação para uma audiência pública referente à 
construção de 5,1 mil casas populares, com urbanização. Estas corresponderiam a primeira 
etapa das 10.000 casas e deveriam ser entregues em dois anos. Entretanto, encerrando seu 
mandato a prefeita após 4 anos e concluiu a primeira fase, tendo entregue 5,400 unidades. As 
casas foram construídas em 13 pontos do município. A segunda fase do programa ficará para o 
segundo mandata, caso seja eleita outra vez, tendo em vista que a mesma concorre para as 
eleições deste ano. Desta forma, é essencial avaliar as possibilidades de interferência do 
município na melhoria de seu quadro habitacional, seus reais objetivos e efeitos.  
 
RESULTADOS E DISCUSSÕES  SOBRE O PROGRAMA MORAR FELIZ 
Em sua campanha para a prefeitura de Campos, em 2008, Rosinha Garotinho prometeu 
através do programa “Morar Feliz”, a construção de 10.000 casas para a população carente. O 
seu objetivo, conforme relata o site da prefeitura, não parece ser muito diferente da gestão 
anterior: propiciar aos que residem em áreas consideradas de risco, como a população 
ribeirinha, melhores condições de vida. Em entrevista, a mesma afirmou: 
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“Vamos continuar construindo casas populares, criando uma política habitacional com 
planejamento e infra-estrutura; as pessoas não podem viver em condições precárias, elas 
precisam de dignidade”. (Rosinha Garotinho, prefeita de Campos, Jornal O Diário, nov/2009). 
O município realiza propagandas destes projetos como principal política de governo: 
 
 

 
Figura 02: Propaganda do Morar Feliz na entrada da cidade(acervo pessoal) 

 
O projeto, visa garantir conforto e segurança às famílias que geralmente moram em áreas de 
risco e que precisam deixar o local. Os conjuntos habitacionais, segundo o projeto, estão 
dotados de redes de drenagem pluvial, pavimentação com ruas asfaltadas e concreto nas 
calçadas. A primeira fase(2009-2010) consitiria em 5,100 unidades distribuidas em 12 
conjuntos de habitação social: Tapera I ( 380 unidades), Tapera II (418 unidades), Eldorado I 
(348), Eldorado II (932), Prazeres I (250), Parque Prazeres II (168), Lagoa das Pedras (100), 
Parque Aldeia (502), Santa Rosa (598),  Jockey (934), Penha (370), Travessão (100). 
 

 
Figura 03: Distribuição dos conjuntos Morar Feliz na cidade de Campos. (Google Earth) 
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A prefeita Rosinha Garotinho afirmou, durante a entrega do conjunto Tapera I, que os 
moradores não estão recebendo apenas casas, mas toda infra-estrutura necessária para uma 
vida digna, como quintal, água, esgoto e energia elétrica. 
 
“Construímos casas de concreto com carinho e cuidamos de construir em locais agradáveis, 
casas que não são do tipo popular, mas são de qualidade, com toda a infra-estrutura, incluindo 
tomadas para telefone. Eu mesma fiz questão de fazer as casas coloridas, para o ambiente 
ficar mais agradável e aconchegante”. (Rosinha Garotinho, prefeita de Campos, durante 
entrega do conjunto Tapera I em 07/02/11) 
As casas possuem dois quartos, sala, cozinha, banheiro e área de serviço na parte externa. As 
residências são do tipo padrão, cada uma com área edificada de 43,08 m² em um lote de 
140,00 m².  Conforme a prefeita proferiu em seu discurso de entrega do conjunto, o programa é 
inédito no Brasil, pois não se trata de construção de casas do tipo popular, mas “casas 
decentes, com qualidade e dimensões invejáveis para muitas famílias da classe média”. É uma 
política, como costuma afirmar, de bom exemplo de aplicação dos royalties do petróleo.  
As famílias que moravam em locais de risco foram prioridade, seguidas do aluguel social (um 
aluguel pago pela prefeitura aos moradores que não tem onde morar) e dos moradores de 
áreas de favela. As casa são totalmente doadas pela prefeitura, desta forma, o morador não 
paga nada por ela. Os moradores recebem um termo de permissão de uso do imóvel, sendo 
assim eles não podem vender, doar, trocar ou fazer qualquer outra utilização com a casa que 
não seja apenas para uso residencial.  
 

 
Figura 04: Casas demolidas de favela retirada às margens da rodovia BR 101(acervo pessoal) 

 
Entretanto, ao longo da pesquisa, realizada entre 2011 e 2012 visitamos os diferentes 
conjuntos do Morar Feliz, conversamos com diversos moradores e encontramos várias 
dificuldades, que impedem a real inclusão destes moradores à cidades, seus equipamentos e 
serviços. A realidade dos conjuntos difere, em muito, das expectativas do programa. Os 
moradores dos conjuntos reclamam de necessidades básicas, de equipamentos e serviços, 
fruto de uma evidente falta de planejamento anterior destes espaços, uma vez que para estes 
seriam deslocadas um grande contigente de famílias.  
Estes bairros, periféricos e que já tinham suas necessidades, receberam conjuntos de até 1300 
residencias, como o caso do bairro Eldorado. Cumpre ressaltar, que até o momento não foram 
feitas creches, escolas, posto hospitalar, complementares a construção do conjunto. Sendo 
assim os moradores do bairro tiveram que dividir a estrutura que já era precária com os novos 
moradores do conjunto de habitação social. 
 Este cenário se repetiu nos demais conjuntos, e em alguns locais isto deu vazão a certa 
tensão entre os moradores dos bairros e os novos moradores das “casinhas” (como são 
chamados os moradores dos conjuntos). A falta de posto de atendimento de saúde foi um dos 
problemas mais apontaddos. Muitos precisam ir a outros bairros para conseguir atendimento. E 
para isto acabam por depender de um transporte precário, sem horário definidos e com 
intervalos longos.  
Em nenhum conjunto foi edificado, até o momento da pesquisa, um espaço de lazer, praça ou 
parque. As crianças brincam nas ruas, ou em terrenos baldios. Também não foram edificados 
áreas de comércio, ou de convívio dos moradores. Por outro lado, como os moradores 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

400 

recebem apenas um termo de permissão de uso, eles não podem abrir comércio em suas 
casa, pois isto contrária as regras do programa. No entanto, muitos modificam as suas 
residências e abrem comércio em suas salas, nos quintais. A casa, cumpre uma função, 
principalmente para esta população, uma vez que muitos não possuem rendimentos fixos, de 
recurso que vai além do abrigo. O não planejamento destes espaços leva a autoconstrução, 
ainda que não permitida, dentro dos conjuntos.  
Por sua vez é um programa demonstrou ser setorizado, ou seja, e faltam políticas de 
complemento a ela, como emprego e renda. As oportunidades de acesso ao trabalho nestes 
espaços são limitadas. Cursos de geração de renda e de formação poderiam atuar na elevação 
das condições socioeconomica dos moradores. Houve relatos de moradores que afirmam estar 
inadimplentes devido aos elevados gastos com os engarcos como agua, luz, somados a falta 
de emprego.  
O programa de habitação social tem por objetivo “doar” cidadania. Segundo o coordenador do 
Morar Feliz (em entrevista concedida em dezembro de 2012) o programa consiste em três 
fases: “...de acordo com a nova política habitacional é essencial o diálogo com as famílias e 
então a gente trabalha o antes, o durante, que é o processo de reassentamento, e o depois 
que é o acompanhamento destas familias”. Contudo, segundo os relatos nenhuma reunião foi 
realizada com os moradores antes dos mesmos irem para o conjunto habitacional. Eles não 
puderam opinar e nem tampouco participar sobre o projeto. Apenas foram comunicados sobre 
o dia da mudança.  
Sobre o acompanhamento dos moradores por parte da prefeitura, a mesma definiu que alguns 
agentes publicos se tornassem síndicos dos conjuntos, e fizessem a ponte entre os moradores 
e o poder público. Muitos afirmam não conhecer quem são estes síndicos, pelo menos até 
agosto de 2012. Além disto, não há nenhum fomento por parte da prefeitura, na capacitação 
dos moradores para que eles possam gerir o conjunto, participar das decisões, formar 
equipamentos coletivos. Ao contrário, o que vemos é uma “cidadania tutelada” pela prefeitura, 
que toma as decisões sem consulta popular, tornando os moradores mais dependentes. Não 
há em nenhum conjunto associação  ou reunião de Moradores, evidenciando a falta de 
disposição para a participação e ação comunitária. 
Por sua vez, o clima de insegurança e medo vivido pelos moradores parece tambem apontar 
uma das causas para a não formação de associações. Moradores de diferentes locais, bairros 
e favelas foram transferidos para um mesmo conjunto. Logo, ocorreram quebra de 
sociabilidades e evidenciam-se problemas de convivencia entre eles. Junta-se a isto a 
expressiva violência nestes espaços, sempre noticiada nos jornais locais, e a intensa venda de 
entorpecentes, também presente em todos os conjuntos. Isto foi apontado como um dos 
fatores da saída de diversos moradores do programa Morar Feliz.   
Podemos perceber, que os problemas apontados demonstram efeitos não esperados do 
programa Morar Feliz, que se propunha doar dignidade e cidadania aos seus beneficiários 
através da casa, de equipamentos e serviços urbanos. A falta de planejamento intersetorial, de 
participação popular no programa, a criação de uma solução homogeneizante, sem levar em 
consideração as particularidades, tudo colaborou para que estes fatores surgissem e 
comprometessem o sucesso do projeto e a apropriação social destes novos espaços. 
Os dados apresentados permitem afirmar que a remoção e a construção de conjuntos 
habitacionais foram pensadas como prioridade ao tratar a questão habitacional no município. 
Até o momento, observa-se a busca pela erradicação das favelas, tratando-as como um 
problema a ser extirpado da malha urbana.  No lugar da favela, temos a doação da “dignidade”, 
“do morar bem”, e da formação de um elo de gratidão que certamente renderá frutos a quem 
“generosamente” doa a casa.  
 
CONCLUSÕES 
O programa Morar Feliz revela o esforço da prefeitura, em retirar moradores de áreas de risco 
e remover assim parte das favelas campitas,  dando a estes melhores condições de 
habitabilidade. Entretanto, como apontamos, problemas na disposição de equipamentos e 
serviços urbanos, e no que consiste o acompanhamento destes espaços, revela efeitos não 
esperado desta politica pública, que tinha por objetivo não só doar a casa mas dignidade, 
cidadania.  
Contudo, resitiria estes objetivos à falta de serviços e necessidades básicas como transporte 
público regular, posto médico, programas de geração de emprego e renda entre outras 
dificuldades apresentadas? Um programa habitacional que se destina à inclusão à cidade não 
terá êxito se não for acompanhada de políticas complementares. E mais ainda, não terá 
sucesso se não aprender a escutar a população, a elaborar os projetos respeitando a história e 
identidade local. Comprovadamente, ao longo da história da habitação social, mega-conjuntos, 
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como o Cidade de Deus, no Rio de Janeiro, não tiveram êxito, porque não reconheceram e 
desconsideraram as histórias locais das populações removidas. Misturam comunidades 
diversas, com identidades diferentes, algumas até rivais, destruindo assim laços sociais e de 
pertencimento. O que importa é a quantidade de assistidos, uma política que seja produtiva. 
Desta forma, já podemos perceber que a remoção por si só não consegue elevar uma 
população do quadro de carência e segregação. Ela pode resolver o problema da casa, mas 
não garante a inserção à cidade e aos direitos urbanos. Neste sentido, a intensificação das 
programas de habitação social por parte dos órgãos públicos das cidades de médio porte, entre 
elas Campos, evidencia a necessidade de estudos sobre o tema. É necessário rever soluções 
homogeneizantes, refletir sobre os projetos realizados e propor soluções que tragam reais 
melhorias e de fato venham a incluir estes moradores aos direitos urbanos.  
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RESUMO 
A proposta é direcionada a verificação da consciência do cidadão em políticas públicas e o seu 
conhecimento desta esfera e democracia participativa. Pretende-se verificar o seu 
conhecimento com relação aos conselhos municipais, o entendimento do significado de 
democracia representativa, democracia participativa e o seu conhecimento sobre o orçamento 
participativo na cidade de Volta Redonda no Estado do Rio de Janeiro, Brasil. Este trabalho 
procura verificar o que se tem como inovação nos conselhos municipais e no processo de 
gestão participativa, em especial o orçamento participativo, os mecanismos de governança e a 
sua contribuição para tornar mais transparente à administração pública. Pesquisa descritiva, 
explicativa e exploratória quanto aos fins. Documental, bibliográfica e com levantamento de 
dados na Prefeitura Municipal de Volta Redonda. A abordagem qualitativa desenvolveu-se 
através da técnica de entrevistas, pesquisas no site da prefeitura, coletas de dados e aplicação 
de questionário com perguntas direcionadas a população em 10 bairros da cidade de Volta 
Redonda, para verificação do entendimento do que é democracia representativa, participativa e 
o conhecimento da população sobre o orçamento participativo e sobre a existência dos 
conselhos municipais.  Para o cálculo para amostragem da pesquisa utilizou-se uma fórmula 
estatística levando em consideração o número de indivíduos da cidade de Volta Redonda. A 
pesquisa sobre a espera pública e democracia participativa é rica no sentido de apresentar 
lições para análise da participação da comunidade nos envolvimentos com a gestão municipal, 
na experiência dos conselhos já estabelecidos e no orçamento participativo.  
Palavras-chave: Democracia, Esfera Pública, Movimentos Sociais.  
 

INTRODUÇÃO 
Estudar a esfera pública e democracia participativa na cidade de Volta Redonda implica em 
perceber o entendimento da sociedade sobre democracia, a constituição em vigor no país e as 
leis complementares. 
A participação do cidadão na construção de sua história permite um crescimento social e com 
isso, na visão de Putnam (1996, p.186): 

Os estoques de capital social, como confiança, normas e sistemas de 
participação, tendem a ser cumulativos e reforçar-se mutuamente. Os 
círculos virtuosos redundam em equilíbrios sociais com elevados níveis de 
cooperação, confiança, reciprocidade, civismo e bem estar coletivo, que são 
as características de uma comunidade cívica. 

Para o cidadão comum que se encontra disperso nos seus afazeres diários é compreensível a 
sua falta de conhecimento e entendimento sobre esses questionamentos, mas a participação 
traz transformações e como diz OFF (1999, p.122), a mudança pode trazer o: 

feito “republicano” de transformar “sujeitos” em “cidadãos”, isto é agentes 
capazes de empregar seus próprios recursos cognitivos e morais em formas 
deliberativas e inteligentes para solucionar problemas políticos de acordo 
com uma lógica de aprendizado coletivo, e lutando, como consequência, 
para servir ao “bem comum”. 

A partir deste contexto a preocupação da pesquisa é a de verificar a abrangência deste 
cidadão nas suas bases representativas, nos seus locais de moradia, ou seja, na organização 
de bairros, organizações não governamentais que estão inseridas nas bases e a sua 
participação na construção social de sua comunidade. Mas segundo PERICO (2008, p. 29): 

reconhece-se que a ausência de mecanismos de participação, sinergia, 
articulação e valor agregado, se traduzem em dispersão, redundância e 
falta de coordenação da ação pública e da participação social, reduzindo os 
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impactos e incrementando os custos de transação, ao tempo que limitam a 
governança. 

A proposta é direcionada a verificação do conhecimento do cidadão com relação aos conselhos 
municipais, o entendimento do significado de democracia representativa, democracia 
participativa e o seu conhecimento sobre o orçamento participativo na cidade. Essa 
governança trouxe a discussão sobre a gestão dos bens públicos, de modo a incorporar, nos 
mecanismos de governo, a diversidade de demandas dos atores sociais que se mobilizam e 
organizam politicamente tais demandas. 
Romano (2007, p.257b) enfatiza que: 

As inovações brasileiras na governança participativa e a dimensão e o 
escopo da mobilização dos movimentos sociais nas lutas por direitos e 
reconhecimentos tem despertado interesse internacional considerável. 

Nesse sentido este trabalho procura verificar o que se tem como inovação nos conselhos 
municipais e no processo de gestão participativa, em especial o orçamento participativo - OP, 
os mecanismos de governança e a sua contribuição para tornar mais transparente à 
administração pública. 
 

REFERENCIAL TEÓRICO 
Com o advento da constituição de 1988 o Brasil passa a caminhar para um processo de gestão 
participativa nas suas políticas públicas legitimado por sua carta maior, evidenciando a 
maturidade da nação no processo democrático, em que “numa comunidade cívica, a cidadania 
se caracteriza primeiramente pela participação nos negócios públicos.” PUTNAM (1996, p.101).  
A fase brasileira validada pela nova constituição, não pode mais permitir desvios nas políticas, 
pois a sociedade passou a ter a oportunidade de se organizar em conselhos setoriais como 
espaços públicos de participação, onde os representantes da sociedade civil, gestores e 
trabalhadores se reúnem para discutir e deliberar, planejar e fiscalizar a política setorial em 
questão, incluindo a utilização dos recursos disponibilizados. 
Na visão de Romano (2007, 199) a: 

[...] forma de participação social representada pelos conselhos foi fruto de uma 
imensa mobilização da sociedade civil envolvida no processo de 
democratização do Estado brasileiro pós-ditadura militar. Trata-se como 
bandeira a participação da sociedade na gestão das politicas públicas, 
inovando-se ao incluir o controle social e a transparência na utilização dos 
recursos públicos [...] 

O controle social e a gestão transparente é um assunto que tem sido discutido na mídia 
evidenciado em escândalos frequentes nas administrações públicas, o que levaram a 
sociedade a criar o projeto ficha limpa para políticos. (MCCE, 2010).  
Percebe-se que “embora não seja fácil obter indicadores “objetivos” da honestidade política”, 
Putnam (1996, p.124), é preciso que haja participação coletiva para verificação dos 
procedimentos para que se possa trabalhar com honestidade e seriedade no país, onde se 
verifica que [...] “a coisa pública é mais bem administrada nas regiões mais cívicas” do país. 
Putnam (1996, p.126). 
A questão vem sendo debatida amplamente na mídia, onde se verifica que         “cidadãos e 
políticos fornecem subsídios para estabelecer a incidência da politica de clientelismo 
personalizado” Putnam (1996, p.113).  
Percebe-se nas palavras de Miranda e Tibúrcio (2008) que: 

A eficiência das estratégias de desenvolvimento tem se tornado uma 
permanente preocupação de políticos, técnicos e líderes sociais, ao enfrentar 
as múltiplas dificuldades e pobres resultados que, com inusitada frequência, se 
observa na aplicação das políticas públicas. A qualidade do gasto público, a 
credibilidade das instituições, a confiança das comunidades no Estado, a 
relação custo-benefício de programas e projetos, geram dúvidas sobre os 
esquemas e mecanismos de gestão de políticas. 

Para se esclarecer as dúvidas nos mecanismos de gestão de políticas públicas é necessário 
que se tenha transparência e uma maior participação cidadã no contexto decisório no país.  
É precioso que a sociedade tenha referências naturais e possa assumir e utilizar com 
naturalidade o conceito de gestão social, que é [...] “um conceito que descreve processos 
diversos de partilha do poder decisório sobre a elaboração e implantação de politicas públicas.” 
Alimonda (2006, p.124) 
Neste contexto, Putnam (1996, p. 183) evidencia que: 

Os sistemas de participação cívica são uma fonte essencial de capital social: 
quanto mais desenvolvidos forem esses sistemas numa comunidade, maior 
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será a probabilidade de que seus cidadãos sejam capazes de cooperar em 
benefício mútuo. 

Essa ação coletiva pode assumir uma dimensão orgânica fundamental no processo 
democrático uma vez que na gestão da coisa pública “estes processos podem assumir 
formatos variados como consultas publicas, comitês, assembleias, câmaras setoriais, fóruns, 
orçamentos participativos, conselhos” onde a participação efetiva da sociedade é fundamental. 
Alimonda (2006, p.124) 
A constituição evidencia no seu artigo 14 que “a soberania popular será exercida pelo sufrágio 
universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei [...]” e em 
seu artigo 29: 

que o “Município reger-se-á por lei orgânica, votada em dois turnos, com o 
interstício mínimo de dez dias, e aprovada por dois terços dos membros da 
Câmara Municipal, que a promulgará, atendidos os princípios estabelecidos 
nesta Constituição, na Constituição do respectivo Estado e os seguintes 
preceitos [...].  

Estes artigos evidenciam e garantem a iniciativa popular como iniciadoras de processos 
legislativos e também a organização das cidades através dos representantes de associações 
populares. 
Verifica-se ainda que outros artigos evidenciem a participação da sociedade civil organizada 
em associações abrindo um grande espaço para a prática da democracia participativa, fazendo 
com que um processo de redes societárias possas se tornar natural, dando origens a 
articulações políticas locais e regionais e possibilitando novas formas de diálogo entre o Estado 
e a sociedade. 
A participação da sociedade é fundamental nesse contexto na ideia de que pensar em 
desenvolvimento social a partir de uma democracia constituída com aval de sua carta maior 
possibilita o desenvolvimento a partir das preocupações em conciliar os interesses dos 
diversos atores envolvidos e de seus respectivos grupos sociais, bem como as associações e 
os grupos públicos e privados representados nas instâncias de deliberações responsáveis pela 
gestão social dos bens públicos, que são mobilizados no interesse social. 
Este envolvimento permite o exercício da cidadania onde o ator social exercendo a sua 
participação irá fazer as articulações necessárias ao interesse comum, promover consensos, 
fazendo com que os processos de promoção de desenvolvimento tenham a garantia 
participativa do diagnóstico de intervenção que determinarão os seus rumos. 
 

Democracia participativa e democracia representativa 
É preciso que se tenha um olhar crítico para que se possa fazer uma análise e uma avaliação 
no processo democrático nacional de forma que se possa respeitando as diferenças contribuir 
para a construção de uma democracia plena a partir da reflexão e da avaliação das práticas 
cotidianas. Romano (2007, p.201) 
É fundamental o questionamento e a reflexão para que se possam obter as melhores práticas 
no consenso social que sirvam de base para a construção cidadã local e regional, onde a 
necessidade de buscar a melhoria seja constante, observando as coisas e os acontecimentos 
além do olhar cotidiano, descobrindo a realidade na função social, na pergunta do O que? 
Quem e para quem? Por quê? Como? A quem interessa? Onde ocorre? Quando? Quem é o 
responsável? Por que acontece ou aconteceu? Quando? Dentre outras mais. A partir dessa 
realidade desvendada se pode melhorar o que se esta vendo, o que está acontecendo, 
observando as dificuldades nos processos, as facilidades, os erros e os acertos finais. 
A vida nos ensina que não é preciso reinventar a roda, mas é preciso fazê-la girar em busca da 
melhoria, corrigindo os erros das coisas que estão acontecendo e buscando sempre a 
evolução da qualidade social, pois sem análise e o estudo do passado, certamente os mesmos 
erros se repetirão. 
Percebe-se uma grande confusão na população sobre os termos democracia, que na pesquisa 
constatou que não existe um entendimento correto na questão, principalmente na democracia 
representativa que é o regime onde a sociedade escolhe por votação uma pessoa para 
representa-la, para agir, falar e decidir em nome do povo e a democracia participativa que é um 
regime onde devem existir mecanismos de controle da sociedade civil sob a administração 
pública, não se reduzindo o papel democrático apenas ao voto, mas também estendendo a 
democracia para a esfera social, que deve ser feito pela sociedade.  
De acordo com Santos (2002, p.37) “[...] existem duas formas possíveis de combinação entre 
democracia participativa e democracia representativa: coexistência e complementaridade”, mas 
percebe-se que as duas devem estar ligadas para o funcionamento correto da maquina 
pública. 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

405 

 
METODOLOGIA 
Pesquisa descritiva, explicativa e exploratória quanto aos fins. Documental, bibliográfica e com 
levantamento de dados na Prefeitura Municipal de Volta Redonda.  
A abordagem qualitativa desenvolveu-se através da técnica de entrevistas, pesquisas no site 
da prefeitura, coletas de dados e aplicação de questionário com perguntas direcionadas a 
população em 10 bairros da cidade de Volta Redonda, para verificação do entendimento do 
que é democracia representativa, participativa e o conhecimento da população sobre o 
orçamento participativo e sobre a existência dos conselhos municipais.  
Procurou diagnosticar a realidade do cidadão da região, como as suas necessidades são 
enviadas a esfera pública e como esse processo é realizado, pois segundo IICA (2008, p.29): 

reconhece-se que a ausência de mecanismos de participação, sinergia, 
articulação e valor agregado, se traduzem em dispersão, redundância e falta de 
coordenação da ação pública e da participação social, reduzindo os impactos e 
incrementando os custos de transação, ao tempo que limitam a governança.  

A partir da afirmação acima houve um entendimento de que pesquisar sobre este assunto é 
primordial para a compreensão da governança pública, com o propósito de mostrar a riqueza 
de instrumentos que existem para a obtenção de uma adequada articulação das políticas 
públicas. 
Para o cálculo para amostragem da pesquisa usou a fórmula abaixo para uma população 
estimada de 257.000 habitantes, com erro amostral de 10%, nível de confiança de 95%, 
definindo a amostra de 97 indivíduos. A pesquisa utilizou 100 pessoas em dez bairros distintos. 
Fórmula de cálculo: 
 

 
Onde: 
n - amostra calculada 
N - população 
Z - variável normal padronizada associada ao nível de confiança 
p - verdadeira probabilidade do evento 
e - erro amostral 
 

RESULTADO 
Contexto municipal: o caso de Volta Redonda, Brasil. 
Volta Redonda localizada no vale do Paraíba, sul fluminense, com uma população de 257.803 
habitantes em uma área de 182 km2, em um bioma de mata Atlântica, possui uma história que 
remonta a construção da estrada Rio de Janeiro a São Paulo nos anos de 1728, por ordem de 
Luís Monteiro, governador do Rio de Janeiro. (IBGE, 2011) 
A sua história divulgada no site da prefeitura Municipal de Volta Redonda declara que: 

corria o ano de 1727, quando os jesuítas, após demarcarem a Fazenda Santa 
Cruz, na baixada que ainda hoje guarda este nome, cruzaram a Serra do Mar 
abrindo caminho para a colonização do Médio Vale do Paraíba. No ano 
seguinte foi aberta uma estrada ligando Rio de Janeiro a São Paulo. Somente 
em 1744, no entanto, os primeiros desbravadores denominaram a curiosa 
curva do Rio Paraíba do Sul, de Volta Redonda, quando a região era explorada 
apenas por garimpeiros em busca de ouro e pedras preciosas. Grandes 
fazendas foram instaladas na região, com alguns nomes que ficaram até hoje, 
como Três Poços, Belmonte, Santa Cecília, Retiro e Santa Rita. Entre 1860 e 
1870, a navegação pelo Rio Paraíba do Sul viveu seu período áureo entre 
Resende e Barra do Piraí. Ao mesmo tempo, os trilhos da Estrada de Ferro D. 
Pedro II chegam à Barra do Piraí e Barra Mansa. Por volta de 1875, o povoado 
de Santo Antônio de Volta Redonda começa a ter grande impulso, contando 
perto de duas dezenas de estabelecimentos comerciais. As primeiras 
aspirações de autonomia do lugarejo surgem em 1874, quando os moradores 
pleiteiam a elevação do povoado à categoria de freguesia Somente no ano de 
1926 Volta Redonda conseguiria o seu estabelecimento definitivo como oitavo 
distrito de Barra Mansa.  Em 1941 tem início o ciclo de industrialização de Volta 
Redonda, escolhida como local para instalação da Usina Companhia 
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Siderúrgica Nacional (CSN), em plena II Guerra Mundial, marcando as bases 
da industrialização brasileira. Portal VR (2011c). 

Elevado à categoria de município com a denominação Volta Redonda, pela lei estadual nº 
2185, de 17-07-1954. (IBGE, 2011) 
Possui uma receita de 568.935.000, 00 e uma despesa de 490.489.600,00 se destacando nas 
áreas de indústria e serviços. 
 

Criação, evolução dos conselhos na cidade de Volta Redonda 
Para análise dos conselhos é importante que seja refeita a sua trajetória no seu processo de 
evolução institucional evidenciando todo o seu percurso de construção como espaço cidadão 
de participação popular. 
Na cidade de Volta Redonda, disponível no site oficial da prefeitura Municipal, estão indicados 
o Conselho Municipal de Educação, o Conselho Municipal dos Direitos da Criança e do 
Adolescente e o Conselho Municipal de Saúde. 
O Conselho Municipal de Educação de Volta Redonda foi criado pela Deliberação Municipal n° 
1285, de 16 de maio de 1975, iniciando suas atividades em 1° de Outubro de 1985. Seu 
Regimento Interno foi aprovado através do Decreto Municipal n° 2163, de 26 de dezembro de 
1985, reformulado pelo Decreto Municipal n° 7046, de 24 de Abril de 1996. Tem suas 
competências definidas na lei e nesse regimento.  
O Conselho Municipal de Educação é órgão de deliberação coletiva, que tem como finalidade 
básica promover, no nível de suas competências, o desenvolvimento da educação no 
município e o fortalecimento do Sistema Municipal de Ensino. Portal VR (2012). 
O Conselho Municipal dos Direitos da Criança e do Adolescente É um órgão municipal que 
determina política de atendimento e tem por função deliberar quais os serviços que devem ser 
criados ou melhorados na cidade para atender a todos os direitos da criança e do adolescente 
e que devem ser garantidos pelo poder público. Portal VR (2012) 
O Conselho de Saúde é órgão colegiado, deliberativo e permanente do Sistema Único de 
Saúde - SUS em cada esfera de Governo, integrante da estrutura básica do Ministério da 
Saúde, da Secretaria de Saúde dos Estados, do Distrito Federal e dos Municípios, com 
composição, organização e competência fixadas na Lei nº 8.142/90 (resolução n.º 333, de 04 
de novembro de 2003, do Conselho Nacional de Saúde). 
 O processo bem-sucedido de descentralização tem determinado a ampliação dos conselhos 
de saúde que ora se estabelecem também em Conselhos Regionais, Conselhos Locais, 
Conselhos Distritais de Saúde, incluindo os Conselhos Distritais Sanitários Indígenas, sob a 
coordenação dos Conselhos de Saúde da esfera correspondente. O Conselho de Saúde 
consubstancia a participação da sociedade organizada na administração da Saúde, como 
Subsistema da Seguridade Social, propiciando seu controle social.  
O Conselho de Saúde atua na formulação e proposição de estratégias e no controle da 
execução das Políticas de Saúde, inclusive, nos seus aspectos econômicos e financeiros. 
 

Orçamento Participativo – OP  
Para maior compreensão do tema vamos conceituá-lo de acordo com a visão do UN-Habitat 
(2004, p.17), que evidencia que: 

não existe uma definição única, já que o Orçamento Participativo se apresenta 
de formas diferentes de um lugar para outro [...]. Entretanto, em termos gerais, 
um Orçamento Participativo é “um mecanismo (ou processo) através do qual a 
população decide, ou contribui, para a tomada de decisão sobre o destino de 
uma parte, ou de todos, os recursos públicos disponíveis” [...]. O Orçamento 
Participativo combina a democracia direta com a democracia representativa, 
uma conquista que deve ser preservada e valorizada”. 

O processo de implantação do Orçamento Participativo na cidade de Volta Redonda veio como 
resultado de estudos em várias prefeituras que já trabalhavam com essa ferramenta, tendo 
como referência as prefeituras de Porto Alegre (RS), Vitória (ES), Angra dos Reis (RJ), e da 
cidade de Santos (SP). 
Segundo UN-Habitat (2004 p11): 

o Orçamento Participativo está surgindo como uma prática de gestão urbana 
inovadora, com excelente potencial para a promoção de princípios de boa 
governança urbana. De fato, o orçamento participativo pode trazer vários 
benefícios para o governo local e também para a sociedade civil.  

Todo o cabedal de informações veio em função de estruturas já implantadas e testadas. O 
primeiro estágio iniciou com a estruturação da metodologia para desenvolvimento do OP pela 



15.º WORKSHOP APDR | Políticas Públicas 
24 de Outubro de 2012 | Universidade de Évora 

407 

Secretaria Municipal de Planejamento, tendo como base os modelos já adotados nas cidades 
referências e a partir deste ponto foi feita adaptações para a realidade de Volta Redonda. 
O segundo passo através da mídia, com a divulgação do OP, convidando a população a 
conhecer, participar e se envolver nas etapas do trabalho. Foi criado um slogan com o tema “A 
CIDADE É SUA” inaugurando o orçamento participativo na cidade de Volta Redonda, tendo 
como objetivo fundamental a indicação das prioridades pela própria população.  
No princípio houve resistência de algumas associações de moradores, na implantação do 
processo, em 1993, quando foi elaborado o OP para o exercício de 1994. 
A população de maneira geral tinha dúvidas sobre o comprometimento do Governo em relação 
à efetivação das propostas que seriam feitas pela sociedade respeitando a comunidade e suas 
reivindicações.  
Mantendo a continuidade do processo foi criada uma agenda para o início de cada ano com 
reuniões com representantes das associações de bairros e a prefeitura para discussão do 
orçamento para o próximo ano.  
Este calendário é importante como marco funcional do processo de cidadania, evidenciando 
nas palavras de OLIVEIRA (2001, p.19) que: 

[...] O orçamento participativo é imediatamente desformalizador, pois dissolve a 
legitimidade da representação tradicional, pondo em seu lugar uma nova forma, 
diretamente ancorada numa “cidadania” participativa: suas consequências 
sobre o campo político são imediatamente sentidas. Vai além da racionalidade 
política burguesa propondo a criação de um novo Estado imediatamente 
responsável perante as classes sociais dominadas [...] 

Percebe-se que houve uma adesão espontânea da população a partir da verificação da nova 
realidade demonstrando que a proposta, além de tornar-se mais consistente, mereceu o 
respeito da sociedade, de modo mais amplo. 
A partir da continuidade do processo com a sua consolidação, alguns opositores vieram até 
mesmo a apoiar a iniciativa, a partir do entendimento de que o OP aprofunda o exercício da 
democracia através do diálogo do poder público com os cidadãos. Outro benefício que 
sensibiliza a população é a evidenciação de que OP faz com que o estado preste contas aos 
cidadãos, contribuindo assim para a modernização da administração pública. 
Desde o início, o Legislativo foi também convidado a participar, juntamente com as 
associações de moradores. Ano após ano, a adesão popular ao processo vem se 
concretizando mais. PORTALVR (2012) 
Um marco substancial para o OP foi à divulgação da cartilha "De olho no orçamento" que é o 
resultado de um trabalho conjunto do Fórum Popular do Orçamento do Rio de Janeiro e da 
Campanha Jubileu Sul /Américas. 
A cartilha foi amplamente divulgada e se encontra também no site da prefeitura municipal 
direcionada para o endereço:  
<http://www.cartilha.blogger.com.br/cartilha3.htm> 
Esta cartilha propõe suprir a carência de informações básicas sobre o tema e as formas de 
participação no processo orçamentário.  
Ela foi idealizada com o propósito de dar suporte para cidadãs e cidadãos conscientes da 
necessidade de acompanhar e de fiscalizar a origem e a aplicação dos recursos públicos, 
particularmente nos Municípios onde residem.  
A cartilha explica os temas orçamento participativo versus fórum popular do orçamento, o que é 
a lei orçamentaria, legislação pertinente, de onde vem o recurso da prefeitura, os serviços, 
Municipais, Estaduais e Federais, origem de recursos, o orçamento e seus instrumentos, como 
o cidadão pode participar do OP, prazos normatizados, tramitação legislativa, lei de 
responsabilidade fiscal, acompanhando as dívidas, resultado primário e resultado nominal, o 
que um orçamento precisa para ser participativo, roteiro para acompanhamento da execução 
orçamentária, o que são programas de trabalho, quem são os responsáveis pelos gastos 
públicos, o que é licitação, participando, formas de acompanhamento da execução, como 
formar um fórum popular do orçamento, legislação citada, dicionário de termos técnicos 
utilizados na cartilha. 
Outro marco de interesse para o cidadão foi o Orçamento Participativo 1996 que teve o início 
das atividades marcado pelo Seminário de Lançamento, na Câmara Municipal de Volta 
Redonda, com a presença do Vice-Prefeito de Porto Alegre - RS, Raul Pont, e do Prefeito de 
Angra dos Reis - RJ, Luís Sérgio da Nóbrega, dos dois municípios que adotaram a sistemática 
do Orçamento Participativo antes de Volta Redonda e trouxeram sua contribuição, com o relato 
e a discussão das experiências mais significativas. 
Nas reuniões setoriais foram comtemplados: 
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um total de 83 bairros, loteamentos e núcleos de posse, distribuídos em 12 
setores em que se divide a cidade, elegeram seus delegados. Para as reuniões 
setoriais, as associações de moradores foram convidadas a participar, a indicar 
os respectivos delegados e a preparar a lista de reivindicações das respectivas 
comunidades. PORTAL VR (2012) 

A tabela 01 indica os setores, total de bairros, loteamentos e núcleos de posse e o número de 
delegados representantes das comunidades. 
 

Tabela 01: Delegados 

Setor 
Total de bairros, loteamentos e 

núcleos de posse 

No. De delegados 
(um por bairro, loteamento ou núcleo de posse 

participantes + extras) 

1 5 5+3= 8 

2 6 6+1=7 

8 8 8+2= 10 

4 8 8+2=10 

5 9 7+3=10 

6 10 7+2=9 

7 7 7+2=9 

8 6 6+2=8 

9 8 8+2=10 

10 6 5+4=9 

11 7 7+2=9 

12 3 3+2=5 

setores 83 77+27=104 

Fonte: PORTAL VR (2012) 
 
A seguir foi feita a classificação dos dados referentes às reinvindicações da sociedade:  

as 1.384 reivindicações, incluindo-se as apresentadas pela comunidade e pelo 
governo (Administração Direta e Indireta), foram classificadas conforme o tipo 
de projeto. Posteriormente, foram analisadas tecnicamente junto às Secretarias 
e demais unidades responsáveis pela execução. Nessa análise identificou-se 
os pedidos quanto à sua viabilidade e o resultado foi uma seleção de cerca de 
800 itens. PORTAL VR (2012) 

Após a classificação dos dados segue a agenda com as Reuniões Temáticas cujo objetivos é 
divulgar os dados gerais e priorizar as necessidades reais. É organizada pela Secretaria 
Municipal de Planejamento (SMP) toda a estrutura procurando reunir em cada grupo aquelas 
unidades mais afins como Saúde, Governo, Educação, Urbanismo e Obras.  
Em seguida passa-se para a reunião de priorização de obras e atividades, dando prioridades 
as obras conforme a tabela 02. 
 

Tabela 02: Priorizações de Obras 
GRAVIDADE URGÊNCIA TENDÊNCIA 

G U T 

É grave quando há perigo de vida, 
risco de acidentes fatais ou 
mutiladores, riscos de contaminação, 
riscos de perdas ,materiais muito 
grandes e irreversíveis, 

É urgente quando não se pode 
esperar para executar a obra. Se 
deve ser feita o mais rapidamente 
possível, é mais urgente 

A tendência indica que se a obra 
não for realizada, o problema 
vais se transformar num 
problema ainda maior, 
assumindo maiores proporções 

Quanto mais GRAVE, maior o número 
de pontos de 1 a 5. 

Quanto mais urgente maior o 
número de pontos de 1 a 5. 

Quanto mais tendência maior o 
número de pontos de 1 a 5. 

Se é grave não tem volta SE é urgente é para já! Se não fizer vai piorar 

Fonte: PORTAL VR (2012) 
 
Após amplas discussões com a comunidade, o resultado já nomeado de Orçamento Municipal, 
com a lista apurada na discussão do Orçamento Participativo é encaminhado à Câmara 
Municipal de Volta Redonda, para apreciação e aprovação.  
O processo de execução do OP a partir do ano de 1996 passou a ser acompanhado pelo 
Conselho do Orçamento Participativo, formado por representantes da comunidade e do 
governo, conforme Regimento Interno discutido e aprovado pela comunidade. PORTAL VR 
(2012 d) 
Na agenda para o OP os representantes dos bairros apresentam ao prefeito as obras que 
constam no Orçamento Participativo. Nesse encontro anual também participam dos encontros 
a presidente da FAM (Federação das Associações de Moradores), o diretor geral do FURBAN 
(Fundo Comunitário de Volta Redonda), os representantes das secretarias municipais de 
Planejamento e de Obras. PORTALVR (2012) 
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 Outro fato relevante para a cidade foi a criação do projeto INOVA VR, que através da 
Secretaria de Desenvolvimento Econômico e Turismo da Prefeitura Municipal de Volta 
Redonda, com o apoio das Instituições de Ensino da cidade, promove o PRÊMIO INOVA VR 
que já está em sua terceira chamada. Este prêmio visa estimular o interesse de jovens para a 
área de Ciência, Tecnologia e Inovação (C,T& I) com vistas ao desenvolvimento de novas 
ideias e a produção de inovações tecnológicas, premiando os destaques e apoiando os 
projetos que possam vir a se transformar em soluções para os problemas da cidade, 
despertando talentos, incentivando o empreendedorismo e o surgimento de lideranças. 
O prêmio visa premiar os projetos, dispositivos, sistemas e procedimentos que apresentem 
soluções práticas para problemas nas áreas: Meio Ambiente, Saúde, Educação, Políticas 
Especiais, Adolescentes, Políticas Especiais, Juventude, Políticas Especiais, Terceira Idade, 
Políticas Especiais, Mulheres, Políticas Especiais, Acessibilidade, Trânsito, Esporte, Lazer, 
Turismo, Planejamento Urbano, Cultura, Ação Social, Direito Público, Administração Pública, 
Finanças Públicas, Urbanização/Obras, Segurança, Habitação, Informática, Saneamento e 
esgoto, Comunicação. 
O prêmio na sua primeira edição já trouxe uma novidade que foi o Orçamento Participativo 
Digital - OPD. Este projeto foi encaminhado por um grupo de seis alunos da Universidade 
Federal Fluminense (UFF), do curso de em Gestão Pública, que se baseou em quatro 
experiências de OPD que deram certo no País. O projeto implantado no sistema permitirá que 
a comunidade possa agir ativamente na elaboração do OP, enviando sugestões on line para o 
documento final. Todas as contribuições serão avaliadas no fechamento do documento final.  
O OPD foi uma das sugestões aprovadas pelo Governo Municipal dentro do programa INOVA 
VR, da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econômico e Turismo (SMDET), que premiou 
projetos para a administração pública apresentada por estudantes universitários de Volta 
Redonda.  
Segundo o secretário, o grupo de universitários desenvolveu uma ferramenta melhor que os 
projetos que já existem em quatro grandes cidades do país: Belo Horizonte (MG), Ipatinga 
(MG), Porto Alegre (RS), e Recife (PE). 
A participação cidadã nesse sentido foi excelente e para os alunos da UFF que foram 
premiados receberam a proposta de um estágio remunerado para o grupo, para que a 
sugestão seja desenvolvida no serviço público, somando-se participação presencial com a 
participação virtual, ambas interagindo no Orçamento Participativo e Digital.  
O secretário, responsável pela coordenação do Orçamento do Município, afirmou que o canal 
aberto para o Orçamento Participativo Digital será uma das ferramentas para ampliar a 
participação do público internauta na elaboração do Orçamento Municipal, mas que não haverá 
“disputas” em torno do documento.  
Segundo o secretário “orçamento presencial, feito através das reuniões com as associações de 
moradores não vai competir com o canal digital. Haverá sim uma maior participação de um 
público diferente, que não teríamos antes. Um vai ajudar o outro na elaboração do Orçamento 
Participativo, com sugestões, novas propostas, apresentadas durante um período para as 
propostas”.  
O canal on line ficará disponível, aberto, para ampliar a todos a participação digital e que 
durante a realização do Orçamento, o público poderá acompanhar o que está sendo realizado. 
Portal VR (2012). 
Uma inovação de impacto na cidade é o projeto Orçamento Participativo Jovem (OPJ), que 
coordenado pela Secretaria Municipal de Planejamento e Coordenadoria Municipal da 
Juventude é um incentivo a participação cidadã. Poderão participar das discussões jovens 
entre 15 a 29 anos, que estão sendo identificados pelos setores religiosos, estudantes 
secundaristas, universitários, portadores de necessidades especiais, jovens trabalhadores, 
esportistas, movimentos culturais e de movimento comunitário.  
 

Discussão de resultados 
Observou-se que a população tem conhecimento sobre os conselhos municipais em graus 
variados e não se percebe diferença em função de classe social, pois a entrevista feita a 
trabalhadores do setor de construção com nível primário de escolaridade, evidenciou que todos 
conheciam os conselhos, mas que não sabiam a função específica de cada um, sendo que o 
conselho municipal de saúde foi o mais comentado, já em função da sua atuação na cidade. 
Foi constatado que 88% dos entrevistados conhecem os conselhos na cidade, 12% revelaram: 
“não me preocupo com isso”. Com relação à função dos conselhos na cidade, 55% disseram 
“acompanhar os setores de cada área do conselho” e 45 % não sabem o que eles fazem. 
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Com relação ao orçamento participativo 80% dos entrevistados conhecem essa ferramenta em 
função dos trabalhos dirigidos pelas associações de bairro que fazem um trabalho de 
divulgação na cidade.  
Segundo os pesquisados o OP veio colaborar para a “visibilidade (transparência) da 
administração pública e a eficiência dos gastos públicos”. 
A totalidade dos entrevistados conhece a associação de seu bairro, mas apenas 52% 
participam das reuniões, conhecem e reivindicam seus “projetos (direitos) na associação”, 
sendo que 48% alegaram não ter tempo para participar.  
Segundo os entrevistados o “OP veio como um incentivo a participação do povo na tomada de 
decisões e na distribuição e supervisão da utilização do orçamento público”. 
Para os cidadãos que evidenciaram sua participação efetiva nas associações de seus bairros, 
está bem claro para eles que o OP exige maior prestação de contas dos líderes e gestores 
públicos e permite que a prefeitura priorize coletivamente a gestão de recursos de acordo com 
as necessidades locais gerando uma maior confiança entre o governo e a população. 
Para outros entrevistados o OP “Cria uma cultura democrática dentro da comunidade e 
fortalece o tecido social”.  
A pesquisa revelou que na cidade existem 23 Instituições com assento no Conselho Municipal 
de Saúde. Portal VR (2012). 
Verificou-se que no princípio algumas associações de moradores ficaram resistentes ao 
processo em 1993, quando foi elaborado o OP para o exercício de 1994. 
Percebe-se que houve uma adesão espontânea da população a partir da verificação da nova 
realidade demonstrando que a proposta, além de tornar-se mais consistente, mereceu o 
respeito da sociedade, de modo mais amplo. 
Outro fato interessante para a cidade foi a criação do projeto INOVA VR, que permitiu trazer 
para a cidade a inovação do projeto orçamento participativo on line.  
A tabela 03 contém uma síntese da pesquisa de campo, evidenciando as principais respostas 
dos entrevistados. 
 

Tabela 03. Pesquisa de campo 
PERGUNTAS SIM (%) NÃO (%) COMENTÁRIOS 

Tem conhecimento do que é ser 
cidadão? 

93 07 “Cumprir direitos e deveres” 

Tem conhecimento dos direitos e 
deveres do cidadão? 

90 10 “saúde, educação, segurança” “cumprir a lei e 
participar na comunidade”. 

Conhece a associação dos 
moradores de seu bairro? 

100 0 “faz muita coisa pela comunidade, mas eu não 
participo.” “local do exercício da cidadania”. 

Participa das reuniões da 
associação? 

52 48 Participo, não participo, não tenho tempo. 

Conhece os conselhos Municipais 
na cidade de Volta Redonda? 

88 12 “Saúde e educação” “não me preocupo com isso” 

Sabe qual é a sua função? 55 45 “Acompanhar o setor envolvido” “não tenho ideia”. 

Já ouviu falar em orçamento 
participativo? 
 

95 05 “a comunidade participa nas decisões do governo.” 
“Nunca ouvi falar”. “visibilidade (transparência) da 
administração pública e a eficiência dos gastos 
públicos”. 

Sabe como funciona? 
 

90 10 “começa na associação, tem reuniões na prefeitura 
com vereadores, é demorado”. “Cria uma cultura 
democrática dentro da comunidade e fortalece o 
tecido”. “Não sei”. 

Sabe o que significa democracia 
participativa e representativa? 
 

80 20 “Povo vota no representante” “participação do povo no 
governo” 
“Não sei.” 

Quais os benefícios do OP para a 
cidade e seus cidadãos? 

80 20 “O povo pode dizer o que ele quer fazer, discutir como 
será feito.” Não sei. 

Fonte: pesquisa de campo do autor 
 

CONCLUSÃO 
A pesquisa sobre a espera pública e democracia participativa na cidade de Volta Redonda é 
rica no sentido de apresentar lições para análise da participação da comunidade nos 
envolvimentos com a gestão municipal, na experiência dos conselhos já estabelecidos e no 
orçamento participativo. 
Percebe-se que a comunidade não conhece todos os conselhos da cidade bem como a sua 
rotina. Este fato permite dizer que a divulgação não atingiu 100% da população. 
 A sociedade precisa de informações para que se possa a partir do conhecimento destas 
atividades obterem um entendimento e consequentemente uma maior participação comunitária 
nas questões, pois a participação interativa permite a aprendizagem, que é um fenômeno 
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intrinsicamente social, onde os ambientes sociais influenciados por todos os participantes no 
processo de aprendizagem, pela interação que se produz entre eles em sua dinâmica, se 
aprimorem.  
O êxito da aprendizagem depende das estratégias de acumulação e desenvolvimento, das 
capacidades essenciais, que certamente terá como beneficiário a sociedade e seu 
aprimoramento como partícipes do processo de cidadania, lembrando-se que a aprendizagem 
coletiva é um processo demorado. DOSI et al (1989, p.10) 
O orçamento participativo implantado na década de 90 vem trazendo seus frutos e um maior 
envolvimento da sociedade, pois o seu resultado a partir de um consenso social e é possível 
verificar os seus resultados em obras onde “a comunidade participa nas decisões do governo,” 
sendo um indicador positivo para a cidade onde a grande maioria dos cidadãos tem 
conhecimento. 
Com maior participação da comunidade haverá um ganho maior na governança e ideias irão 
surgir a partir da soma das participações. Inovações surgirão a partir do fervilhar das opiniões 
do somatório e do envolvimento dos participantes.  
Essas experiências tornam o OP um processo educativo que envolve todos os atores locais, os 
movimentos sociais e as instituições nas quais esses atores operam. 
De forma geral a população tem conhecimento dos conselhos municipais e tem um 
entendimento do que seja democracia representativa e participativa. O Orçamento Participativo 
é bem conhecido da população e representa um fator de sucesso para administração pública 
local. 
No que tange a inovações na gestão pública municipal se encontra o Orçamento Participativo 
Digital, OPD, que está em fase de implantação na cidade. 
Ainda existe muito trabalho a ser feito e espera-se uma divulgação que contemple de forma 
holística a sociedade, de forma que em pesquisas futuras se possam obter um maior índice de 
envolvimento da sociedade na gestão da coisa pública.  
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