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Iresumo

As incidéncias or¢camentais e territoriais dos
incentivos financeiros as empresas, através do
auxilio ao investimento produtivo, ndo estdo
devidamente avaliadas na Comunidade Econémica
Europeia.

Supde-se neste artigo que, depois do Acto Unico e
do Pacote Delors |, esse conhecimento é
prioritario, tanto mais que, apesar da reforma de
1988, continuam a revelar-se disparidades
persistentes que favorecem as regides centrais.
Defende-se uma maior coeréncia da acgéo
comunitaria, visto que a concessdo de subsidios
se tem revelado mais dependente das
disponibilidades dos Estados-membros do que
das politicas comunitérias.

Conclui-se apresentando um conjunto de medidas
a observar no novo periodo de intervengdo dos
fundos estruturais, depois de 1994.

resumé / abstract

Les conséquences budgétaires et territoriales des
subventions qui sont accordées aux entreprises a titre
d'aides a I'investissement productif, ne sont pas
correctement évaluées au niveau de la Communauté
économique européenne.

Dans cette article, on part du principe qu’aprés I'Acte
unique et le “paquet Delors 1", cette évaluation s'avére
prioritaire, d'autant plus que, malgré la réforme de
1988, on constate toujours que les disparités
persistent, et qu’elles favorisent les régions centrales.
On défend une plus grande cohérence des interventions
communautaires d'autant plus que la concession de
subsides s’'est averée plus dépendante des
disponibilités des Etats-membres que des politiques
communautaires.

On conclut ce travail avec un éventail de mesures a
adopter au cours de la nouvelle période d'intervention
des fonds structurels, aprés 1994.

A comprehensive evaluation of the effects of
Community's financial incentives to private investment
on both EC budget and firms's location is yet to be
done. With the Single Act and Delors' Package I this
evaluation has become increasingly important, the main
reason being the persistent imbalance in the Community
as awhole in favour of the central regions.

It is then recommended a more consistent approach in
Community's actions regarding subsidization of
productive investment, which have been based upon
particular budget constraints of member states rather
than on well-defined Community's policies.

Finally, it is sugested some policy measures to be
implemented after 1994 following the new plan for EC's
structural funds.

* As opinides emitidas neste artigo exprimem o ponto de vista pessoal do autor, e ndo necessariamente o da Comiss&o. Este trabalho beneficiou
da colaboragao de Ricardo Pascual e Patrick De Ridder (o primeiro, através da leitura critica do texto final, o segundo, do tratamento informatico
de uma parte dos dados estatisticos aqui utilizados), aos quais o autor expressa o0 seu reconhecimento.
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Introducéo

Os incentivos financeiros as empresas, em particular sob a forma de auxilio ao investimento produtivo, tém
constituido um dos principais instrumentos das politicas regionais em diversos Estados-membros da Comunidade.
Os incentivos ao investimento produtivo com finalidade regional tém, ao mesmo tempo, representado uma parte
substancial do total das ajudas nacionais (para diferentes objectivos e diversos tipos de despesas) atribuidas a
industria: 37%, em média anual, entre 1981 e 1986 no conjunto da Comunidade, 35% no periodo de 1987-88 e 40%
em 1989-90, segundo dados recolhidos pela Comissao da CE (CCE, 1988,1990a, 1992)1.

Aos auxilios directos & actividade produtiva foi igualmente atribuido um caracter prioritario (em detrimento do
tradicional predominio do financiamento de infra-estruturas por parte do FEDER) no dispositivo comunitario de
intervencéo a favor da coesdo econdmica e social posto em pratica na sequéncia do Acto Unico e da reforma dos
Fundos Estruturais de 1988 (Pacote Delors I). Embora inseridos num “pacote” diversificado de medidas, é
reconhecida a estes auxilios uma certa autonomia e deles se esperam resultados particulares.

De facto, ao contrario de factores de competitividade e desenvolvimento como as infra-estruturas, a tecnologia, a
qualificacdo da méao-de-obra e a disponibilidade de servigos diversos de apoio & empresas — de efeitos duradouros
(e, por isso, designados por factores “estruturais” ou “dindmicos”), mas de formacéo geralmente lenta— os auxilios
directos a actividade produtiva, em particular ao investimento, geram redugdes imediatas dos custos de produgdo e
actuam como barreiras proteccionistas num mercado onde as outras formas de proteccionismo j& desapareceram ou
estdo em vias de eliminagdo. O recurso a este instrumento visa, assim, compensar, a curto prazo, as regides
desfavorecidas (ou com outros problemas sdcio-econémicos) pela inferioridade das condi¢des de competitividade
que as empresas ai encontram, permitindo a estas regides, desde o inicio, a plena participagdo no mercado Unico.

A pertinéncia desta orienta¢do da politica de coesdo a favor dos incentivos é confirmada, nomeadamente, pelos
resultados dum circunstanciado estudo sobre factores de competitividade e localizagdo realizado para a Comisséo e
baseado num inquérito as empresas (IFO, 1989). Este estudo mostra, com efeito, que, segundo a percepgdo dos
investidores, os auxilios directos a actividade produtiva constituem uma das principais determinantes da localizagéo,
em particular no que respeita as regides subdesenvolvidas da Comunidade.

A componente mais conhecida do referido dispositivo comunitario é constituida pelos trés Fundos Estrututais:
FEDER, FEOGA-Orientagéo e Fundo Social, a que acrescem o BEl e os outros instrumentos financeiros. Através deles,
a Comunidade intervém, ndo sé no financiamento e noutros aspectos da execucdo das medidas de desenvolvimento
ou reconversdo regional (nomeadamente das que assumem aforma de incentivos directos a actividade produtiva),
mas também na prépria concepcdo e programagdo destas medidas.

Nos termos do Artigo 130QB do Tratado CEE, contribuem, contudo, igualmente para a reducéo das assimetrias
regionais e para o desenvolvimento harmonioso da Comunidade as outras politicas e ac¢des comunitarias, assim
como as politicas econémicas dos Estados-membros. Entre estas politicas e acgdes comunitarias, justifica-se
destacar, no que se refere aos auxilios as empresas, a acgéo da politica de concorréncia, por duas razdes principais
(sem contar a sua precedéncia histérica em relagdo aos Fundos Estruturais):

— por um lado, atendendo a que esta politica exerce uma acgdo directa de controlo e orientagdo dos auxilios
nacionais, que, no conjunto da Comunidade, continuam ater um peso quantitativo muito superior ao das ajudas a
actividade produtiva de origem comunitaria;

— por outro, tendo em conta que uma aplicacdo rigorosa e judiciosa da politica de concorréncia, pelos efeitos desta
politica sobre as condi¢ées de competitividade das empresas no conjunto das regiées da Comunidade, constitui,
mais do que um simples instrumento adicional ao servico da coesdo, uma condicéo de base da eficacia dos proprios
Fundos Estruturais.

A intervencdo comunitaria a favor da coesdo por intermédio dos incentivos regionais repousa, assim, essencialmente,
no funcionamento combinado e articulado dos Fundos Estruturais e do controlo e coordenacdo dos auxilios nacionais.
Através destas duas politicas, a Comunidade age duplamente sobre a afectacdo espacial dos recursos produtivos: por
um lado, participando ela prépria no financiamento do investimento produtivo nas regides para onde se pretende
encaminhar estes recursos, por outro, orientando os auxilios nacionais para essas mesmas regices.

1 Os dados indicados referem-se & indUstria transformadora
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Propomo-nos, neste artigo, descrever o alcance e identificar alguns limites desta ac¢do da Comunidade. N&o se
tratara de avaliar o impacto real da interverfCao comunitaria, pois uma tal avaliagdo sé podera ser efectuada com
rigor apds 1993, depois de concluida a execugdo das medidas que a consubstanciam e tornada disponivel a
informagdo pertinente. Assim, discutiremos aqui a eficacia das politicas referidas a luz da sua prépria légica, quer
dizer, com base na sua acgdo sobre as supostas condicdes de eficacia dos auxilios no que respeita ao referido efeito
de compensacéo.

Procuraremos mostrar que as condi¢des de que dispdem as regides periféricas no dominio dos incentivos
melhoraram com as transferéncias financeiras obtidas dos Fundos Estruturais, assim como com a orienta¢éo
imprimida a politica de concorréncia na sequéncia do Acto Unico. Veremos, porém, que esta melhoria ficou muito
longe de poder assegurar a eficacia necessaria deste instrumento de coesao.

De facto, a capacidade dos incentivos de criar vantagens comparativas na regido onde sdo atribuidos (ou de anular
as desvantagens ai existentes) ndo depende apenas da dimensédo dos auxilios nessa regido, mas também da
amplitude dos que existem nas regides concorrentes. Ora, por um lado, o refor¢o da capacidade de financiamento
dos auxilios nas regides periféricas foi modesto em si mesmo. Por outro lado, os financiamentos dos Fundos
Estruturais beneficiaram igualmente as regides centrais (concorrentes). Por (ltimo, a disciplina imposta pela politica
de concorréncia aos incentivos nestas Gltimas regides, embora se tenha tornado mais estrita do que no passado,
revela-se ainda insuficiente para fazer jogar plenamente, na pratica, as vantagens comparativas teéricas que esta
politica faculta as regides periféricas.

Veremos ainda que as perspectivas oferecidas neste capitulo pelo Pacote Delors Il, embora comportem um novo
reforgo global dos recursos destinados as regides periféricas, sdo contudo susceptiveis de fazer cescer ainda as
davidas sobre o impacto real dos incentivos nestas regides, qualquer que seja o grau de prioridade que venha a ser
atribuido a este instrumento particular. Com efeito, paralelamente a este reforgo, a nova reforma dos Fundos
Estruturais aponta igualmente para uma maior amplitude das intervencdes comunitarias nas regiées centrais. A
contribuicdo financeira da Comunidade para a coesdo arrisca-se, assim, a diluir-se num processo generalizado de
intervencdo comunitaria no dominio regional.

0O desenvolvimento do tema recorrera a andlise dos efeitos das duas politicas referidas sobre as trés principais
variaveis sobre as quais a Comunidade, de uma forma ou de outra, pode exercer a sua acgao (no quadro dos poderes
de que dispde) e que, ao mesmo tempo, parecem determinar, em grande medida, a eficacia dos incentivos regionais:
avariavel orcamental (isto é, a dimenséo relativa dos orgamentos que sustentam os auxilios), a cobertura territorial
(isto & a extensdo das &reas assistidas) e a taxa de subsidia¢do das empresas (isto é, a intensidade de ajuda nos
custos elegiveis).

De facto, uma observacéo sistematica do efeito de compensacéo dos incentivos permite distinguir dois niveis de
manifestacdo deste efeito: o plano microeconémico, em que a compensacéo se encontra dependente da taxa de
subsidiacdo das empresas e se manifesta projecto a projecto, e o nivel macroeconémico, em que o referido efeito se
exprime através da quantidade de casos de auxilio. Neste Gltimo plano, podem identificar-se dois factores
determinantes da eficacia dos incentivos: a dimenséo global do orgamento envolvido, por um lado, e a extenséo das
areas assistidas, por outro.

Abordaremos, assim, neste artigo sucessivamente as trés variaveis referidas. Convém precisar que o0s incentivos
aqui analisados néo correspondem a totalidade das medidas que, de uma forma ou de outra, podem beneficiar as
empresas instaladas nas regides assistidas, mas apenas aquelas que, simultaneamente, constituem um auxilio
estatal (ou assimilado, no caso dos financiamentos comunitarios) na acepgdo do artigo 92Qdo Tratado CEE e
apresentam uma finalidade regional segundo os critérios utilizados pela Comissdo na aplicagéo deste artigo. Por
outro lado, dentro da categoria dos auxilios publicos com finalidade regional, teremos especialmente em vista,
nomeadamente para fins estatisticos, agueles em que o investimento produtivo constitui a base das despesas
elegiveis.

1. Avariavel orcamental

Ovolume global de recursos financeiros, em termos relativos, afectados aos auxilios nas diferentes regi6es da
Comunidade é um dos indicadores que permitem avaliar, a nivel macroeconémico, o efeito de compensacéo dos
incentivos regionais. Tendo em conta os dados disponiveis para as diferentes regifes a tomar em consideragéo,
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0 Unico indicador homogéneo fiavel que é possivel construir actualmente neste dominio é o racio entre a despesa
publica em matéria de incentivos e o nimero de habitantes da regido onde esta despesa é efectuada. Sera este,

assim, o indicador aqui utilizado.

1.1. Odesequilibrio entre as ajudas no centro e na periferia antes da reforma de 1988

Nas vésperas da primeira reforma dos Fundos Estruturais, no periodo de 1986-88, os recursos do FEDER aplicados
no financiamento de auxilios as empresas representavam anualmente, em média na Comunidade, apenas 6% do total
dos auxilios regionais a industria (Quadro ). Quanto aos outros Fundos, estes encontravam-se alheados da
problematica regional. A capacidade de intervengéo financeira da Comunidade neste dominio era, assim, globalmente

muito exigua em face da dos Estados-membros.

No que respeita a coordenagdo dos auxilios nacionais efectuada pela politica de concorréncia, esta intervengéo
incidia, nomeadamente, sobre a cobertura territorial dos auxilios e sobre a taxa de subsidiagdo das empresas, mas
ndo cobria o volume global dos recursos afectados ao financiamento desses auxilios. Esta limitagédo, por um lado, e a
disparidade entre o financiamento nacional e o financiamento comunitério referida atras, por outro, mostram que a
varidvel orcamental dos incentivos estava, quase em absoluto, nas méos dos Estados-membros.

Quadro 1 - Ajudas do FEDER e

ajudas regionais nacionais EUR 12=100
1986-88

Alemanha 224,4
Bélgica 89,5
Dinamarca 26,2
Espanha 38
Franca 26,2
Grécia 37,4
Irlanda 86,9
Italia total 252,1
Mezzogiorno 2833
Centro-norte 230,5
Luxemburgo 85,1
Paises Baixos 72,0
Portugal 13,1
Reino Unido 76,4
EUR 12 100.0

Fonte:

Terceiro relatério sobre os auxilios estatais [...] na Comunidade
Europeia, CCE, 1992;

Décimo Segundo, Décimo Terceiro e Décimo Quarto Relatério do
FEDER;

Rapport annuel sur la mise en ceuvre de la réforme des F.S. (COM
(90) 516 final);

Base de Dados DG IV/E/3, CCE.

ajuda regional total por habitante

média anual

parte da ajuda do FEDER na ajuda
regional total %

1989-90 1986-88 1989-90
212,6 17 05
79,9 48 73
107 294 25,9
136 34,7 52,3
21,7 146 8.2
26,1 30,7 29,3
82,8 301 414
286,0 31 39
337,0 31 38
159,4 31 4,0
128,6 51 41
48.2 30 21
22,6 37.2 72.0
50,5 134 41
100,0 6,0 6,2

Nota metodolégica:

Ajuda regional total: Ajuda regional nacional + Ajuda do FEDER.
Ajuda regional nacional: auxilio estatal na acepcédo do Artigo 92° do
Tratado CEE e apresentando uma finalidade regional segundo os
critérios utilizados pela Comissdo da CE Os dados utilizados para
Portugal, no que respeita ao periodo de 1989-90, resultam de uma
estimativa pessoal.

Ajuda do FEDER: auxilio correspondente a nogdo anterior, na medida
em que é possivel isolar no conjunto das ajudas do FEDER apenas
esta categoria. No que concerne ao periodo de 1989-90 refere-se
apenas as regides dos Objectivos 1 e 2. A reparti¢do da ajuda do
FEDER a Italia entre 0 Mezzogiorno e o Centro-Norte, no periodo de
1986-88, baseia-se numa estimativa pessoal.

Populagdo: nimero de habitantes das zonas cobertas pelas ajudas
regionais nacionais e/ou pelas ajudas do FEDER.

Célculos pessoais baseados nas fontes Indicadas e em dados
disponiveis na DG IV.E.3, CCE para além da base de dados indicada
acima.
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Ora, tal situagdo comportava uma fortissima desproporcéo entre o peso relativo dos auxilios nas regides periféricas e
nas regides centrais, considerando ja a acumulagdo do financiamento comunitario com o financiamento nacional.
Com efeito, como pode ver-se no Quadro 1, com excepcdo do Mezzogiorno, que beneficiava ja de uma posigéo
confortavel neste dominio, a ajuda por habitante ficava muito aquém da média comunitaria em Espanha (apenas
3,8% desta média), em Portugal (13,1%) e na Grécia (37,4%), apenas se aproximando desta média na Irlanda
(86,9%).

A concessdo de auxilios no que toca aos volumes financeiros envolvidos ndo obedecia, assim, a critérios de
necessidade relativa, mas as disponibilidades orcamentais de cada Estado-membro. Na pratica, tinha-se a situagdo
inversa daquela que seria necessaria para que os incentivos pudessem exercer o efeito de compensagdo que
constitui a sua razéo de ser. Os nimeros citados indicam, com toda a clareza, a natureza e a vastiddo da tarefa que
esperava, neste dominio, os Fundos Estruturais e a politica de controlo dos auxilios nacionais.

1.2. Os efeitos do Pacote Delors I: a persisténcia das disparidades

Na sequéncia da reforma de 1988, as dotagdes globais dos Fundos Estruturais duplicardo em 1993 em relagéo a
1987, cabendo cerca de 80% do total dos recursos do FEDER para o periodo de 1989-93, e cerca de 64% do total
dos trés Fundos, as regides do Objectivo 1 (regifes subdesenvolvidas). Se olharmos as alteragdes provocadas na
situagdo relativa das diferentes regides no que concerne ao peso relativo dos auxilios directos a actividade produtiva
em particular, dificimente podera, contudo, considerar-se o balango da reforma claramente positivo para as regides
desfavorecidas.

Com efeito, exprimindo a ajuda por habitante em indice em relacdo & média comunitaria, constata-se (Quadro I) que
este indice aumentou, entre 1986-88 e 1989-90, de 3,8 para 13,6 em Espanha e de 13,1 para 22,6 em Portugal.
Decresceu, todavia, de 37,4 para 26,1 na Grécia (onde a ajuda por habitante diminuiu, alids, em termos absolutos) e
de 86,9 para 82,8 na Irlanda.

E certo que o reforgo da contribuigdo comunitaria para o financiamento dos incentivos é visivel em Portugal
(aumento de 37,2% para 72%), em Espanha (subida de 34,7% para 52,3%) e na Irlanda (aumento de 30,1% para
41,4%). Todavia, o esforgo conjugado dos orgamentos nacionais e do orgamento comunitario revela-se quase
insignificante nos dois primeiros casos, assim como no da Grécia, em face das desvantagens iniciais destes paises, e
ndo deixa entrever o suposto efeito de compensagdo. O auxilio por habitante nestes trés paises continua, com efeito,
muito abaixo do nivel registado na maior parte dos outros Estados-membros2.

Por outro lado, estes resultados tornam-se surpreendentes quando olhados a luz da énfase posta pela Comisséo, na
aplicagéo da reforma, nos auxilios directos as empresas em detrimento do financiamento de infra-estruturas
anteriormente predominante. Com efeito, nos termos duma declaracéo de 1989, “a Comisséo considera que, tendo
em conta a importancia do investimento produtivo para favorecer a convergéncia, deve ser-lhe doravante consagrada
uma proporcao acrescida dos recursos do FEDER” (Conselho, 1989; CCE, 1991a).

Ora, esta prioridade, paradoxalmente, foi levada a pratica no que respeita as regides centrais, mas ndo no que
concerne as regides periféricas. De facto, o peso dos auxilios as empresas no total dos concursos do FEDER, que se
situava, em média na Comunidade, em 24% em 1980 e 22% em média no periodo de 1986-88, aumentou para 42%
no que se refere as regides do Objectivo 2 (regides centrais em declinio) no periodo de 1989-91, mas ficou em 21%
no que respeita as regides do Objectivo 1 (regides subdesenvolvidas) no periodo de 1989-93".

A modéstia dos efeitos da reforma de 1988 que se acaba de constatar parece dever-se a dois tipos de factores: por

um lado, a dispersdo da intervencdo comunitaria por uma excessiva diversidade de regides, por outro, a exiguidade

do orcamento comunitario em face dos orgamentos nacionais. Voltaremos a frente (ponto 2) & questdo da cobertura
territorial dos Fundos Estruturais. Vejamos, entretanto, os limites com que depara a intervengdo da Comunidade no
dominio or¢amental.

2 Atendendo a que os dados aqui utilizados, no que se refere ao financiamento comunitario, correspondem as despesas programadas, e no as
despesas realizadas, é possivel que a posteriori se venham a apurar resultados diferentes dos indicados. Estas diferencas ndo deverdo, contudo,
ser susceptiveis de modificar significativamente a posicéo relativa das regides periféricas aqui constatada, tanto para o perfodo referido como para
o periodo posterior até 1993 (incluindo, no que concerne a este ltimo perfodo, no caso portugués com o aparecimento do investimento
FORD/VW — n&o previsto na programagcéo inicial — beneficiando de um auxilio de montante particularmente elevado).

3 Dados obtidos a partir de: para 1980, CCE, 1991a: 60; para 198688, Relatérios anuais do FEDER; para 198991 e 198993, CCE, 1989.
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1.3. Os limites dos poderes da Comunidade em matéria orcamental: o principio de subsidiariedade

Como se viu atras, o peso relativo da intervencdo comunitaria no financiamento dos incentivos reforgou-se
consideravelmente, com o Pacote Delors I, em Portugal, em Espanha e na Irlanda, atingindo no periodo de 1989-90
niveis evocadores de uma situacéo “federal”: entre 41,4% e 72% (Quadro I). Todavia, em média no conjunto da
Comunidade, o orgamento comunitério dos auxilios continua a ser muito reduzido em face dos orcamentos
nacionais e 0 seu peso no orcamento total dos auxilios regionais aumentou apenas, entre os dois periodos
considerados, de 6 para 6,2%. O “centro” (a Comunidade) esta, assim, longe, neste dominio particular, de dispor de
poderes comparaveis aos dos Estados federais.

De facto, considerando o conjunto das despesas (e ndo apenas as relativas ao dominio particular dos incentivos), ao
contréario destes Gltimos Estados, onde o orcamento central representa geralmente entre 1/3 e 1/2 do orcamento
nacional total e de 20 a 25% do PIB (CCE, 1977:31 e 39)4, o peso do orcamento comunitario ndo ultrapassa 2,11%
(previsdo para 1990) no primeiro caso e 0,99% (previsdo para 1990) no segundo (CCE, 1991b)5. Com o Pacote
Delors Il, cuja “ambig&o” inicial era fazer subir o limite dos recursos préprios (que representa o limite das despesas
comunitarias) para 1,37% do PNB em 1997 (contra 1,2% em 1992) (CCE, 1992b), este limite elevar-se-a apenas
para 1,32% em 1999, na sequéncia da Cimeira de Edimburgo de Dezembro de 1992.

Por outro lado, avaliando o total das transferéncias comunitarias para as regides desfavorecidas em relagdo ao PIB
destas regides, e comparando com os Estados federais ou com os Estados dotados de estruturas de governo com
trés niveis (central, regional e local), verifica-se que, enquanto na Comunidade o peso do total das tranferéncias do
conjunto dos Fundos Estruturais se situa, em média anual no periodo de 1989-93, entre 0,8% do PIB regional no
Mezzogiorno (ltalia) e 3,5% em Portugal (conjunto do pais) (CCE, 1992c), a percentagem correspondente atinge
cerca de 30% nas regides desfavorecidas de pequena dimensdo no caso daqueles Estados (CCE, 1977:33). O
contraste é ainda mais forte se considerarmos o exemplo recente da reunificagdo alemd, onde o total das
transferéncias plblicas da Alemanha ocidental para a Alemanha oriental representou 38% do PIB deste ultimo
territério em 1990 (1991c: 188).

O principio de subsidiariedade, na sua interpretacdo e aplicagdo actuais e em perspectiva a médio prazo, reserva,
assim, poderes de intervencdo muito modestos, em volume global, ao orcamento comunitario. Se considerarmos o0s
trés estadios enunciados no relatério MacDougall como pontos de referéncia para a evolugdo da Comunidade no
dominio or¢amental — estadio pré-federal, intermédio e federal, com um nivel de despesas publicas no “centro”
entre 2 e 2,5% do PNB no primeiro caso, entre 5 e 7% no segundo e entre 20 e 25% no terceiro (CCE, 1977:14 e
68-72) —, pode concluir-se que, neste dominio, ndo estd por ora sequer em perspectiva, para a Comunidade, a
entrada na fase pré-federal.

No que respeita ao campo de intervengdo do orgamento comunitario, 0 modelo institucional europeu ndo prevé, ao
contrario dos sistemas federais, uma reparticdo explicita das responsabilidades entre o nivel superior e 0s niveis
inferiores de administracdo. Este campo néo estd, assim, “constitucionalmente” delimitado. Contudo, tal como
decorrem do Tratado da Unido Europeia, segundo a interpretacdo da Comissdo, as fung¢des do orgamento
comunitario devem limitar-se ao dominio da afectacéo dos recursos produtivos e das condi¢des da oferta, ndo
incluindo, por conseguinte, objectivos de redistribuicdo pessoal dos rendimentos, perequacéo regional ou
estabilizagdo macroeconémica (CCE, 1992d).

Poderd, assim, considerar-se que a fraca expresséo dos nimeros citados atrés reflecte, antes de mais, as restricdes
ao dominio de intervencdo orcamental resultantes das competéncias comunitarias actuais e previstas a médio prazo,
as quais ndo implicariam poderes de tipo federal6. Estes nimeros indicam, contudo, igualmente os limites da
capacidade de intervencdo do orgamento comunitério no préprio campo da afectacdo dos recursos produtivos.

A fraqueza dos poderes de interven¢do da Comunidade no dominio orgamental apresenta, porém, para além da
exiguidade das despesas comunitarias em si mesmas, uma outra dimens&o: a da auséncia de controlo do volume
das despesas publicas nacionais. Até hoje, com efeito, a Comunidade ndo exerceu poderes neste dominio, incluindo
no ambito da politica de concorréncia, onde, no entanto, o Tratado CEE confere a Comissao extensos poderes de
controlo dos auxilios estatais (Artigos 92Qe 93Q. De facto, no contexto desta politica, a Comissao decide da

4 Estes dados, assim como outros extraidos do mesmo documento e apresentados mais a frente, referem-se ao inicio dos anos 70. A imagem
que deles resulta ndo deve, contudo, ter-se alterado significativamente desde entéo

5 As percentagens citadas referamse a pagamentos.

6 Sobre as reduzidas consequéncias do Tratado de Maastricht no dominio orcamental e a auséncia de implicacdes federais, ver Baché e Jouret,
1992
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| compatibilidade dos auxilios com o mercado comum (autoriza ou ndo a sua aplicacdo), mas néo inclui na andlise
dessa compatibilidade o volume das despesas plblicas envolvidas.

E certo que a convergéncia das politicas econémicas requerida para a passagem a terceira fase da UEM comporta
obrigagdes e restricdes para os Estados-membros em matéria de politica orcamental susceptiveis de implicar
reducéo ou contencdo de despesas. Todavia, a disciplina da UEM incide sobre o volume global das despesas
publicas, e ndo sobre a estrutura destas. Os montantes a despender com incentivos continuam, assim, a depender
unicamente de critérios nacionais. Por outro lado, as pressées da convergéncia sobre as politicas orcamentais
manifestam-se de forma particularmente intensa nas regides periféricas, onde as adaptagdes a efectuar nestas
politicas sdo geralmente de maior dimenséo.

N&o exercendo, assim, qualquer acgdo directa sobre os orcamentos nacionais afectados aos auxilios, e néo fixando
limites para as despesas neste dominio, em particular nas regides centrais, a interven¢do da Comunidade no sentido
de corrigir os desequilibrios existentes entre o peso relativo dos incentivos no centro e na periferia reduz-se ao seu
préprio orcamento. Como, porém, a sua ac¢do através deste se revela actualmente insuficiente e ndo apresenta
perspectivas de melhoria decisiva no futuro proximo, parecem impor-se em simultaneo as duas medidas seguintes:
por um lado, o reforgo possivel, dentro do quadro orgamental existente, do financiamento dos incentivos nos quatro
paises periféricos onde se viu que ele é mais necessario; por outro, a introducdo da variavel orcamental no exame da
compatibilidade dos auxilios nacionais.

O primeiro poderia apoiar-se, nomeadamente, na redu¢do ou supressédo do financiamento comunitario de auxilios as
empresas nas regides centrais, assim como no refor¢o do orgamento dos Fundos Estruturais resultante das decisdes
da Cimeira de Edimburgo. A segunda, que ndo esta a partida juridicamente vedada & Comissdo, fundar-se-ia na
insuficiéncia dos Fundos Estruturais para atingir os fins que a Comunidade se propde e poderia beneficiar da actual
conjuntura em matéria orcamental nos paises mais visados por essa iniciativa. De facto, a presséo dos critérios da
convergéncia nominal, aliada a outros problemas das finangas publicas em alguns Estados-membros
(nomeadamente, na Alemanha na sequéncia da reunificacdo) esta a traduzir-se pelo andncio da contengéo ou
reducdo das despesas no campo dos auxilios em algumas regides centrais. Os responsaveis politicos destas regides
poderdo, assim, estar actualmente mais receptivos do que no passado a uma tal evolugdo da politica de controlo dos
auxilios nacionais.

Cabe, por ultimo, referir que o reforco dos poderes da Comunidade (na circunstancia, da Comissdo), que uma tal
orientacéo da politica de concorréncia comportaria, ndo seria contrério ao principio de subsidiariedade nem
significaria um alargamento das &reas de intervengdo comunitaria. De facto, tratar-se-ia apenas de tornar mais eficaz
aaccdo da Comunidade num dominio que é da sua competéncia desde o inicio da CEE, através do exercicio efectivo
de um poder que virtualmente pertence as instancias comunitarias, mas que estas ndo utilizaram até agora.

2. A cobertura territorial dos auxilios

2.1. O principio da concentragdoNo dominio da cobertura territorial, a intervengdo comunitaria baseia-se no
principio (comum aos Fundos Estruturais e a politica de concorréncia) da concentragdo dos incentivos num nimero
restrito de regides. Esta intervencdo permanece, assim, fiel a ideia (consagrada no Artigo 92Qdo Tratado CEE) de que
os auxilios publicos devem ser uma excepgdo na vida das empresas e ndo um meio ao seu dispor em todas as
circunstancias em que tenham de enfrentar condi¢des de competitividade menos favoraveis.

Deste modo, a eligibilidade de uma regi@o aos incentivos constitui, em si mesma, uma vantagem comparativa (em
relagdo as regides ndo elegiveis), independentemente do orcamento disponivel e da taxa de subsidiagdo das
empresas. E, por isso, pertinente tratar a cobertura territorial como um factor auténomo de eficacia dos auxilios a
nivel macroeconémico. Pode dizer-se, neste sentido, que, até um certo ponto, esta eficacia é tanto maior quanto
menor for o territério coberto a nivel comunitario.

O indicador mais comum neste dominio é o peso relativo, no contexto nacional (ou no contexto comunitario para um
indicador agregado), da populagdo residente nas areas assistidas. Avaliaremos, assim, através dele a ac¢do da
Comunidade sobre a variavel territorial, indicando, a0 mesmo tempo, os principais critérios utilizados para
determinaras regides que beneficiam de incentivos.

2.2. As regides elegiveis
Até & reforma dos Fundos Estruturais de 1988, a intervengdo do FEDER néo assentava em critérios de eiigibilidade
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préprios; o seu campo de ac¢do era limitado, com raras excepgdes, pela cobertura das ajudas regionais nacionais, a
qual, por sua vez, era determinada pela politica comunitaria de concorréncia. Na sequéncia desta reforma, os Fundos
Estruturais passaram contudo a utilizar critérios auténomos, em parte coincidentes com os da politica de
concorréncia (que se mantiveram em vigor sem alteracéo), e em parte divergentes. Para além dos diferentes tipos de
regides elegiveis aos auxilios em fungéo da sua situacdo sdcio-econdmica, ha, por conseguinte, ainda a distinguir
estas regides segundo a fonte de financiamento dos incentivos.

O mapa global das ajudas regionais na Comunidade apresenta, assim, actualmente a seguinte composicéo (ver
Quadro 2):

. As regides de nivel NUTS Il cujo PIB/habitante, expresso em PPC, é inferior a 75% da média comunitaria (inferior
ou igual, no caso da alinea b) abaixo) beneficiam do seguinte estatuto:

a) Sdo elegiveis aos Fundos Estruturais a titulo do Objectivo 1 (Conselho, 1988a);

b) Podem beneficiar de uma derrogagao ao principio geral da incompatibilidade dos auxilios (Artigo 92Qdo Tratado
CEE) atitylo de regides com um nivel de vida anormalmente baixo, para efeitos de ajuda a nivel nacional (CCE,
1988h).

Estas regides representam actualmente, ndo incluindo a ex-RDA, cerca de 21% da populagdo comunitéria.
II. As regides de nivel NUTS Il com:

— uma percentagem de emprego na inddstria igual ou superior a média comunitéria,

— perda de emprego na indUstria a partir de um certo ano de referéncia e

— uma taxa de desemprego superior a média comunitéria,

séo elegiveis aos Fundos Estruturais atitulo do Objectivo 2 (Conselho, 1988a).

Estas regides representam actualmente cerca de 16,5% da populagdo comunitaria.

Ill. As regides de nivel NUTS IIl com:

uma taxa elevada de emprego na agricultura,

um nivel reduzido de rendimento agricola e

— um PIB/habitante baixo,

sdo elegiveis aos Fundos Estruturais atitulo do Objectivo 5b (Conselho, 1988b).
Estas regifes representam actualmente cerca de 5% da populagdo comunitéria.
IV. As regides de nivel NUTS IIl com :

— um PIB/habitante inferior a uma certa percentagem da média nacional ou

— uma taxa de desemprego superior a uma certa percentagem da média nacional,

podem beneficiar de uma derrogagéo ao principio da incompatibilidade, a titulo de regiées com outros problemas
que ndo o do subdesenvolvimento, para efeitos de auxilio nacional (CCE, 1988b).

Estas regides representam actualmente cerca de 24% da populagdo comunitéria.

A cobertura total das ajudas regionais nacionais representa, assim, cerca de 45% da populagéo comunitéria,
enquanto a dos Fundos Estruturais com finalidade igualmente regional corresponde a cerca de 43% desta
populacéo. Nestas duas coberturas ha uma parte comum, representando cerca de 37% da populagdo comunitaria,
uma parte apenas relativa as ajudas nacionais, correspondendo a cerca de 8%, e uma parte que apenas diz respeito
aos Fundos Estruturais, representando cerca de 6%. No total, tendo em conta a cobertura comum e ndo comum, as
zonas assistidas correspondem a cerca de 51% da populacéo comunitéria.

Perante uma tal extenséo global e a uma tal diversidade do mapa das ajudas regionais, e a luz da premissa sobre a
eficacia destas ajudas adoptada pela Comunidade (concentragdo), cabe, evidentemente, a divida sobre esta eficacia
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e sobre a coeréncia da accdo comunitaria neste dominio. Esta ddvida diz respeito, em primeiro lugar, ao contraste
entre o total das regides assistidas e o total das regies néo assistidas. De facto, as primeiras sédo mais vastas do que
as segundas, o que reduz, a partida, o impacto potencial dos incentivos, qualquer que seja a sua missao especifica.

Quadro 2 - Cobertura territorial dos auxilios regionais na Comunidade

Cobertura  regides periféricas  regioes centrais total comum total
territorial ajudas  fundos ajudas  fundos estruturais fund, estrut. so S0
dos auxilios nac. estrut.  nac. e ajudas ajudas  fund.
regionais na 92.3a*  object. 1 92.3c** object. 2 object. 5b nac. nacionais estrut.
Comunidade (D ) ®) @ ) 1)+@) +A)+5) () U] ©  ©)+N+@8)
Alemanha***
sem ex-RDA 0,0 0,0 30,4 10,9 7,7 30,4 18,5 15,8 14,6 2,7 33,2
com ex-RDA 20,9 20.90 24,1 8,6 6.1 45,0 35.5 334 11.6 2,2 471
Bélgica 0,0 0.0 331 221 2,8 331 24,9 235 9.7 14 345
Dinamarca 0.0 0,0 20.0 51 21 20,0 7.2 7.2 12,8 0,0 20.0
Espanha 50.8 58.2 133 215 2.2 64,1 82.0 64.1 00 179 82.0
Franca**** 0.0 0.4 429 17.6 111 42,9 29.1 22.6 20.3 6,5 494
Grécia 100.0  100.0 0.0 0,0 0.0 100,0  100,0 100.0 0.0 0,0 100.0
Irlanda 100.0  100.0 0.0 0,0 0.0 100,0  100.0 100.0 0.0 0,0 100.0
Italia 36.6 36.6 5.6 7.2 5.0 42,2 48.8 405 16 8,3 50.5
Luxemburgo 0.0 0.0 79.7 38,6 0.7 79,7 39.4 394 40.3 0,0 79.7
Paises Baixos 0.0 0.0 19.7 10,1 3.0 19,7 13.0 12.8 7.0 0,3 20.0
Portugal 100.0  100.0 0.0 0.0 0.0 100,0  100.0 100.0 0.0 0,0 100.0
Reino Unido 2.7 2.7 354 35.0 2.6 38,1 36.0 36.0 21 43 424
EUR 12
sem ex-RDA 20,3 21,2 243 16,3 53 446 36,07 36,7 7.8 6,1 50,6
com ex-RDA 24.1 25.0 23.2 15.6 5.0 472 39.08 39.8 75 58 53.0

* Regides que beneficiam da derrogacdo prevista no n@, alinea a), do Fonte:

Artigo 92Qdo Tratado CEE. Auxilios nacionais — CCE, DG IV/E/3;

** Regides que beneficiam da derrogacédo prevista no n%3, alinea c), Fundos Estruturais — Base LOC (EUROSTAT);

do Artigo 929do Tratado CEE. Populagdo — EUROSTAT. Populagdo de 1990.

*** Inclui BerlimOeste (derrogagdo 92.2.c).

**** Nao inclui os DOM.

Em segundo lugar, a cobertura dos auxilios nas regifes centrais € muito mais extensa do que nas regides periféricas
(cerca de 30% contra cerca de 21%), o que é ildgico tendo em conta a prioridade atribuida a politica de coeséo e é
susceptivel de comprometer a eficacia desta politica. Por outro lado, uma tal cobertura da uma imagem paradoxal da
Comunidade, pois o nivel médio de desenvolvimento da economia comunitéria e 0 seu sistema econdmico baseado
na preponderancia das leis do mercado ndo fariam esperar uma tdo vasta necessidade de incentivos precisamente
nas suas regiées mais prosperas.

Por dltimo, a cobertura dos Fundos Estruturais (43%) revela-se excessiva quanto a cobertura dos auxilios nacionais
(45%), tendo em conta a magnitude do orcamento destes Gltimos em comparagdo com as dotagdes dos primeiros,
assim como o caracter teoricamente selectivo da intervengao financeira da Comunidade. Note-se ainda que a
independéncia entre os critérios de elegibilidade das regides aos Fundos Estruturais e as ajudas nacionais se saldou,
na pratica, por um alargamento da cobertura dos incentivos nas regides centrais (em relacdo ao mapa pré-existente
dos auxilios nacionais), correspondendo a 6% da populagdo comunitaria. Tal alargamento é particularmente
discutivel no contexto duma reforma cujo principal objectivo era o refor¢o da coesao.

2.3. A necessidade de uma maior coeréncia na ac¢do da Comunidade

A andlise que se acaba de efectuar mostra que, em matéria de cobertura territorial dos auxilios, a situa¢éo criada pela
reforma de 1988 néo é coerente com os principios desta reforma e néo cria as condi¢des teoricamente necessarias
para garantir o procurado efeito de compensagao dos auxilios regionais, em particular no que diz respeito as regides
subdesenvolvidas. Olhando globalmente os efeitos da accdo comunitéria sobre a varidvel orcamental e sobre o
campo territorial de aplicagcdo dos incentivos, constata-se que ndo s6 a ajuda por habitante é mais elevada nas
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regides centrais do que nas regides periféricas, mas que ainda cobre naquelas uma area mais vasta do que nestas. A
extensdo da cobertura territorial dos auxilios nas regides centrais vem, assim, agravar a situacéo relativa das regides
periféricas em matéria orcamental descrita no ponto 1.

Em tais circunstancias, imp8e-se uma reorientagdo da interven¢do comunitaria no dominio em andlise que, ndo s6
seja coerente em si mesma (isto €, faga da cobertura territorial dos auxilios, em si, um factor de coesédo), mas seja
ainda consistente quando olhada globalmente & luz dos diferentes aspectos daquela intervengao. E certo que,
entretanto, alguma coisa foi feita neste campo por intermédio do controlo dos auxilios nacionais. Assim, em 1990 a
Comisséo decidiu reduzir a cobertura dos auxilios nacionais em dois Estados-membros: na R.F.A,, onde esta
cobertura passou de 41,4% (incluindo Berlim-Oeste) da populacdo da Alemanha ocidental para 30,4%, e na Holanda,
onde passou de 20,2% para 19,3%. Decisdo similar foi tomada em 1991 em relagdo a Dinamarca, onde as areas
assistidas passaram de 21,7% para 19,9% da populagdo nacional.

Todavia, o reexame dos sistemas de auxilios regionais relativos a outros paises, igualmente com vista a redugdo das
éreas assistidas nas regides centrais, ndo foram concluidos ou iniciados. No total, a accdo exercida pela politica de
concorréncia neste dominio foi, assim, favoravel a coesdo, mas ndo produziu efeitos suficientes para tornar
virtualmente eficaz a intervengdo comunitaria em matéria de cobertura territorial dos auxilios (note-se que os
numeros indicados no Quadro Il reflectem j& as reducdes das &reas assistidas que se acabam de referir).

No espirito (e, em parte, nos termos) de uma decisdo da Comissdo de 1991 (relativa a questéo da coeréncia entre a
politica regional da Comunidade e a politica de concorréncia em matéria de eligibilidade territorial aos incentivos
regionais), pouco ou nada mais neste dominio deveria ser feito antes da entrada em vigor da nova reforma dos
Fundos Estruturais em 1994. Resta, assim, por ora, avaliar em que medida a orientagdo imprimida a preparacdo
desta reforma (formalmente iniciada em 1992 com o Pacote Delors Il e o documento da Comisséo sobre as
perspectivas financeiras da Comunidade até 1997) vem responder a necessidade de rectificar a situacéo criada pela
reforma anterior.

Ora, paradoxalmente, no que respeita ao Pacote Delors Il (CCE, 1992b), ndo sé ndo se encontra ai eco do problema
evocado e anlincio da sua resolugdo fazendo da eligibilidade das regides periféricas aos incentivos uma real
vantagem comparativa, mas, pelo contrério, se acrescentam novas areas de intervencdo comunitaria conducentes a
um alargamento adicional das regides centrais assistidas. E o caso, nomeadamente, da inclusdo das zonas
dependentes da pesca e das iniciativas comunitarias visando a “antecipagdo das consequéncias das mutagdes
industriais”. Em vez de uma maior selectividade e concentracdo da ac¢do dos Fundos Estruturais, parece, assim,
estar a caminhar-se para um intervencionismo generalizado da Comunidade em matéria regional, no qual podera vir
a diluir-se a politica de coesdo com a consequente perda de eficacia progressiva desta politica.

Perante uma tal perspectiva, torna-se ainda mais justificada uma reparticdo dos financiamentos dos Fundos
Estruturais em matéria de ajudas as empresas no sentido indicado no ponto 1, isto é, excluindo parcial ou totalmente
as regifes centrais. Estas regides seriam, de qualquer modo, beneficiadas com o alargamento das suas areas
elegiveis, pois, por um lado, poderiam ai praticar uma politica nacional de incentivos (gracas ao estatuto de
eligibilidade adquirido através dos Fundos Estruturais) baseada nos seus elevados orgamentos préprios e, por outro,
poderiam beneficiar de financiamentos comunitarios nessas novas areas para medidas de outra natureza que ndo
auxilios a actividade produtiva. Todavia, com uma tal exclusdo, pelo menos atenuar-se-ia o efeito cumulativo das
vantagens actualmente proporcionadas a estas regiées, por um lado, em matéria orcamental, por outro, no que
respeita a extensdo do campo de intervengéo.

Entretanto, os diversos actores intervenientes no processo da reforma poderdo ainda inflectir a tendéncia descrita e
assegurar para o proximo periodo de intervengdo dos Fundos Estruturais, ndo sé o ndo alargamento da cobertura
actual, mas ainda a sua reducdo. Nesta perspectiva, a extensdo da cobertura global dos incentivos na Comunidade
poderia pautar-se pelos seguintes principios gerais (a que os critérios estatisticos de elegibilidade se adaptariam):

— afim de assegurar a eficacia dos incentivos regionais em geral (quer dizer, qualquer que seja o tipo de regido), o
total das areas cobertas deveria ser inferior ao total das areas nédo cobertas;

— afim de proporcionar as regiées subdesenvolvidas condi¢fes particularmente favoraveis, a extenséo das areas
centrais assistidas deveria ser inferior & daquelas;
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— afim de respeitar o espirito da interven¢do comunitéria (selectividade e subsidiariedade) e de conferir eficacia a
esta intervencdo tendo em conta a exiguidade dos seus meios or¢camentais, os Fundos Estruturais deveriam
concentrar-se num numero reduzido de problemas e de regifes. A cobertura da interven¢do comunitéria deveria,
assim, globalmente (incluindo as regides subdesenvolvidas) ser visivelmente inferior a cobertura global (incluindo
aquelas mesmas regides) da intervengdo nacional.

No que respeita & extenséo das areas elegiveis a titulo de regiées subdesenvolvidas, poderiam manter-se os critérios
actuais para a sua determinagdo. Uma decis@o neste sentido foi, alias, ja tomada na Cimeira de Edimburgo. A
aplicagdo destes critérios com base nos dados estatisticos mais recentes conduz a uma cobertura que corresponde a
cerca de 25% da populagdo comunitéria (incluindo a ex-RDA). Uma tal cobertura deixa, assim, margem estatistica
suficiente para uma aplicagdo coerente da totalidade dos principios enunciados.

A totalidade das regides centrais assistidas (a nivel comunitario e/ou nacional) caberia, deste modo, uma cobertura
inferior a 25%. Uma percentagem realista poderia situar-se a volta dos 20%.

Tendo em conta que os Fundos Estruturais intervém na totalidade dos 25% relativos a regides subdesenvolvidas (é a
sua principal missdo), a intervengdo comunitaria nas regides centrais (a todos os titulos) deveria situar-se entre 10%
e 15% (Padoa-Schiopa, 1987:124)7. A reparticdo desta ultima percentagem pelos Objectivos 2 e 5b deveria ter em
conta as responsabilidades especificas da Comunidade em relagdo a cada um destes dois tipos de regides. Assim,
deveria ser dada prioridade ao Objectivo 5b (podendo manter-se a sua cobertura actual), atendendo as
consequéncias da reforma da PAC (uma politica sem equivalente no sector industrial) nas zonas rurais. A extenséo
do Objectivo 2 deveria, deste modo, adaptar-se ao limite e a prioridade indicados, o0 que poderia representar uma
reducédo para cerca de metade da cobertura actual deste objectivo.

|3. Ataxa de subsidiacdo das empresas

3.1.0 principio da modulagéo das taxas

Ao nivel microecondmico, o efeito de compensagao dos auxilios é determinado pela intensidade da ajuda, isto é, pelo
seu peso relativo nos custos da empresa. Em teoria, partindo de um dado nivel de desvantagem competitiva®m
termos de custos, o auxilio deve ter a intensidade necessaria para eliminar aquela desvantagem (deixa-se de lado a
questdo de saber se a intensidade de auxilio deve limitar-se a compensar exactamente a desvantagem ou deve ir
mais longe).

Na pratica, porém, a Comunidade ndo intervém na determinacéo da taxa de auxilio empresa a empresa (incluindo no
caso de co-financiamento dos Fundos Estruturais), excepto num nimero reduzido e definido de casos; a sua acgéo
neste dominio incide, em regra, sobre os sistemas de incentivos e consiste na fixagdo da taxa maxima aceitavel
regido a regido. A avaliagdo das desvantagem em matéria de condi¢fes de competitividade repousa, assim, numa
abordagem macro, e ndo microeconémica. Por outro lado, esta avaliagdo é efectuada indirectamente através de
indicadores gerais da situagdo sécio-econémica da regido, e ndo directamente por meio de indicadores especificos
de competitividade.

Ao contrério da intervencdo em matéria de cobertura territorial, a accdo da Comunidade exerce-se aqui
exclusivamente por intermédio da politica de concorréncia, a qual tem em conta, na fixacdo daquelas taxas, as
distorcBes de concorréncia provocadas pelos auxilios (nacionais ou comunitarios) no comércio estre 0s
Estados-membros. Os préprios financiamentos dos Fundos Estruturais, na sua acumulacdo com os financiamentos
nacionais, estéo, assim, sujeitos aquelas taxas maximas. Por outro lado, na pratica, esta ac¢do tem sido da exclusiva
responsabilidade da Comissao no que respeita aos auxilios regionais.

Na aplicagdo das regras de concorréncia a este aspecto dos incentivos, a Comissdo distingue, a partida, dois tipos de
regides, cada um deles com um limite absoluto das taxas maximas: as regides subdesenvolvidas (correspondendo a
definicdo indicada no ponto 2.2.1e onde se encontram, sobretudo, regides periféricas), para as quais aquele limite é
de 75% ESL (equivalente-subvengdo liquido — ver a frente) do investimento, e as regiées com problemas doutra
natureza (identificadas com base nos critérios indicados no ponto 2.2.1V e onde se encontram, essencialmente,
regides centrais), para as quais aquele limite é de 30% ESL do investimento.

7 Lembremos que o estudo conhecido por "Relatério Padoa-Schioppa”, que precedeu a reforma de 1988, previa, para uma extensdo do
Objectivo 1 de 20%, uma cobertura de 10% para as regides em declineo industrial (Objectivo 2). Como se viu atrés, a cobertura final (actual) veio a
ser, respectivamente, de cerca de 21% e cerca de 16,5%.
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As taxas méaximas de ajuda regional na Comunidade séo, assim, objecto de uma dupla modulacéo: por um lado,
segundo o tipo de regido, por outro, em funcdo da intensidade relativa dos problemas sdcio-econémicos dentro de
cada tipo de regido. Esta Ultima ndo obedece, porém, a critérios rigorosos: em grande medida, resulta das préprias
praticas dos Estados-membros, que a Comisséo procura tornar compativeis entre si.

O indicador utilizado aqui para avaliar os efeitos potenciais da politica de coeséo sera, por conseguinte, a intensidade
maxima de auxilio em cada regido. Esta intensidade é expressa por uma unidade comum de medida, designada por
equivalente-subvencéo liquido (ESL), a qual permite, por um lado, converter em equivalente subvengao ao
investimento as diferentes formas de auxilio (subvencéo ao investimento propriamente dita, isengdes fiscais, taxas
de juro reduzidas, etc.), por outro, tornar comparaveis as taxas de auxilio dum Estado-membro a outro, através do
célculo do auxilio liquido de impostos. Em virtude desta Gltima operacéo, os niveis de incentivo que se pordo em
confronto sdo mais baixos do que os niveis (brutos) indicados nos sistemas de auxilios de cada Estado-membro.

3.2. Taxas autorizadas e.taxas praticadas

Para uma apreciacéo das intensidades de auxilio na perspectiva da coeséo ndo é necessério comparar as cerca de
cinquenta taxas maximas de auxilio regional actualmente em vigor na Comunidade: bastara agrupa-las, pais por pais,
segundo os dois grandes tipos de regides mencionados atrés: regides subdesenvolvidas (ou periféricas) e regifes
centrais. O Quadro 3 mostra os resultados deste agrupamento, baseados no célculo, pais por pais, da média das
diferentes taxas m&ximas por tipo de regido, ponderada pela propor¢éo de populacdo a que se refere cada taxa
maxima.

Ressalta, claramente, dos nimeros apresentados no quadro a modulacéo entre regides periféricas e regides centrais:
nas primeiras (ndo incluindo a ex-RDA, cujo estatuto ndo esta ainda claramente definido, e a Irlanda do Norte, que,
em rigor, ndo preenche as condicdes de eligibilidade atitulo de regido subdesenvolvida), a média dos limites de
intensidade oscila entre 40% na Grécia e 67% na ltalia (Mezzogiorno); nas segundas, essa média varia entre 9,5% na
Alemanha e 25,5% no RU.Poderd, assim, dizer-se, a primeira vista, que, sob o &ngulo da taxa de subsidiacdo das
empresas, as condi¢des facultadas as regifes subdesenvolvidas parecem virtualmente favoraveis & coeséo.

Quadro 3 - Limites de intensidade dos auxilios regionais em vigor na Comunidade

Pais % em ESL Pais % em ESL
Alemanha* 12,4 Irlanda 47,2
Ex-RDA 154 ltdlia 62,4
Outras regides 9,5 Mezzogiorno 66,7
Bélgica 18,3 Outras regides 18,5
Dinamarca 1.9 Luxemburgo 18,6
Espanha 41,2 Paises Baixos 12,.6
Regides subdesenvolvidas 48,4 Portugal 48,3
Outras regides 20,1 Reino Unido 24,9
Franca 21,3 Irlanda do Norte 29,3
Grécia 40,2 Outras regides 24,5

* Berlim-Oeste excluida. Nota metodolégica: Limite de intensidade: percentagem maxima de

Fonte: auxilio em relacdo ao montante de investimento.

DG IV/E/3, CCE. Média ponderada: média dos diferentes limites em vigor em cada pais,

ponderada pela proporcéo de populacéo a que se refere cada limite.
ESL: equivalente-subvencéo liquido: método de célculo dos auxilios
utilizado pela Comissdo da CE para tornar comparaveis os auxilios nos
diferentes Estados-membros. Consiste, por um lado, na conversdo em
subvencéo de todas as formas de auxilio e, por outro, na eliminagéo
do efeito da fiscalidade através do calculo do auxilio liquido de
impostos. Em virtude desta Ultima operacéo, os niveis de auxilio
indicados no quadro sdo mais baixos do que os niveis (brutos)
indicados nos sistemas de auxilios de cada Estado-membro.

Resta, contudo, saber até que ponto as taxas efectivamente praticadas nestas regides correspondem aos maximos
em vigor autorizados pela Comissdo. Ora, na pratica, devido a escassez de meios financeiros e a necessidade de
assegurar apoio a um numero diversificado de projectos, as taxas médias para os diferentes projectos auxiliados ndo



| tém ultrapassado, nos ultimos anos (entre 1989 e 1991) e em média para os diferentes limites em vigor, 40% destes
limites em Espanha e na Irlanda, e 50% em Portugal e na Grécia, s atingindo niveis préximos destes limites no
| Mezzogiorno (75%)".

Embora ndo se disponha de informagdo completa relativa as regides centrais neste capitulo, os dados existentes
mostram contudo idénticas disparidades para estas regides. Com efeito, a média das taxas praticadas em relacéo a
média das taxas em vigor situa-se, no mesmo periodo, entre 40% e 50% em Franga, em Espanha e na Dinamarca, e
entre 60% e 70% na Bélgica e na Alemanha9.

Destes dois conjuntos de dados podera, assim, concluir-se, numa primeira analise, que as vantagens conferidas a
priori (através das taxas autorizadas) as regides periféricas em relacdo as regides centrais assistidas parecem, em
termos gerais, manter-se aposteriori (através das taxas praticadas). Contudo, em relagdo as regifes néo assistidas,
a atractividade das regifes periféricas acaba por ser muito menor do que previsto.

Por outro lado, a observacéo de outros auxilios ao investimento produtivo igualmente disponiveis nas regides
assistidas, embora sem possuirem uma finalidade especificamente regional (isto &, auxilios simultaneamente
presentes nas regides ndo assistidas e, por conseguinte, com taxas maximas mais baixas), com 0s quais a ajuda
regional se pode geralmente acumular, mostra uma vantagem nitida das regides centrais. Assim, por exemplo, 0s
auxilios as PME's, representam, no periodo de 1988-90, entre zero e 10% do total dos auxilios & inddstria
transformadora em Portugal, Espanha, Grécia e Irlanda, enquanto na maioria dos outros paises ultrapassam esta
(ltima percentagem, chegando a atingir cerca de 30% (CCE, 1992a).

Estes diferentes dados parecem, assim, mostrar que a forte quebra das taxas médias praticadas em relagdo as taxas
maximas na maior parte das regides periféricas significa, na pratica, uma redugéo das vantagens tedricas facultadas
a estas regides, ndo s6 em relacdo as regides ndo assistidas, mas também em relagdo as regides centrais assistidas.
Tendo em conta os factores apontados como causa desta disparidade entre vantagem teérica e vantagem real
(escassez de recursos nas regides periféricas para financiar os auxilios especificamente regionais, e maior
diversidade de ajudas nas regifes centrais — ela prépria tornada possivel pela abundancia relativa de meios
financeiros nestas Gltimas regides), parecem impor-se dois tipos de medidas complementares para corrigir esta
disparidade: o refor¢o dos orgamentos dos auxilios com finalidade regional nas regides periféricas, por um lado, e
uma politica mais restritiva no que respeita as outras categorias de auxilios ao investimento produtivo na
Comunidade, por outro.

No primeiro caso, trata-se da simples confirmacéo a nivel microeconémico duma necessidade ja revelada pela
andlise efectuada no ponto 1. Quanto ao segundo, pode considerar-se que um passo importante no sentido indicado
foi dado recentemente com a adopgdo pela Comissdo, no ambito da politica de concorréncia, de um enquadramento
disciplinador dos auxilios as PME's (CCE, 1992e). De entre as regras deste dispositivo com efeitos potencialmente
mais favoraveis a coesdo podem destacar-se, nomeadamente:

— aforte reducdo da dimensédo das empresas elegiveis (em relagdo a pratica do passado em auxilios com esta
finalidade);

— aigualmente forte redugdo das taxas de subsidiacéo autorizadas para o investimento produtivo em regiées néo
elegiveis aos auxilios regionais;

— aacumulagéo do auxilio @ PME com o auxilio regional (nas regides assistidas) modulada segundo o tipo de
regido.

Importa, assim, com vista ao periodo relativo ao Pacote Delors Il, prosseguir esta ac¢do da politica de concorréncia e
assegurara realizagdo do reforco orcamental indicado.

4. Conclusdo

A andlise atrds efectuada mostrou que as condicdes de que dispdem a priori, no dominio dos auxilios & actividade
produtiva, as regides centrais da Comunidade s&do globalmente mais favoraveis do que as existentes na maioria das

regides periféricas, no que respeita a duas das trés variaveis analisadas: as disponibilidades orgamentais, em termos
relativos, no plano macroeconémico, e a extenséo global das éreas assistidas. No que respeita a primeira, o Pacote
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Delors | atenuou a desvantagem relativa com que partiam as regides subdesenvolvidas, mas ndo permitiu a sua
eliminagdo. Quanto a segunda, a desvantagem actual resulta, em grande medida, da propria reforma dos Fundos
Estruturais de 1988 e podera ainda agravar-se com o Pacote Delors II.

O procurado efeito de compensagdo dos incentivos nas regides subdesenvolvidas s6 é visivel a priori na terceira
varidvel abordada: ataxa de subsidiacdo das empresas. Todavia, mesmo aqui, devido & escassez de recursos
orgamentais nestas regides, a vantagem que lhes é efectivamente facultada é inferior & prevista, como ressalta da
forte disparidade existente entre as taxas médias de subsidiagdo praticadas e as taxas maximas autorizadas.

Esta situacdo relativa das regides periféricas, inversa da necessaria para garantir eficacia a politica de coesdo, nos
dois primeiros casos, e menos favoravel do que o suposto, no terceiro, requer 0s seguintes trés conjuntos de
medidas com vista ao novo periodo de intervencdo dos Fundos Estruturais a iniciar em 1994 (Pacote Delors II):

— um refor¢o do orgamento dos incentivos nas regides periféricas, por meio dos Fundos Estruturais, suficiente para
tornar estatisticamente visivel o previsto efeito de compensacéo dos auxilios quer a nivel macroeconémico
(expresso, na falta de melhor indicador, pelo racio ajuda/habitante), quer a nivel microeconémico (expresso,
designadamente, por uma maior proximidade entre as taxas de subvencdo médias praticadas e as taxas maximas

autorizadas);

— aintrodugdo da componente orcamental no exame da compatibilidade dos auxilios nacionais com as regras
comunitarias de concorréncia, de modo a impedir que a dimenséo financeira dos incentivos nas regides centrais
anule o reforgo dos orcamentos nas regides periféricas, quer no campo dos auxilios especificamente regionais, quer
no gue respeita a outros auxilios a actividade produtiva com os quais aqueles se podem acumular;

— ainfexdo da tendéncia ao alargamento das areas assistidas pelos Fundos Estruturais nas regides centrais,
reconduzindo a extensédo global destas areas a proporgdes susceptiveis de garantir eficacia aos incentivos nas
regibes periféricas.
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