POLITICA DE INOVAGCAQO: FILIACGAO HISTAORICA
E RELAGCAO COM AS POLITICAS DE
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

Domingos Santos - Instituto Politécnico de Castelo Branco - E-mail: domingos.santos@ese.ipcb.pt

REsumO:

Nesta comunicagdo pretendemos realizar uma
abordagem sobre a evolugdo das politicas
consagradas ao fomento da inovagéo, enquadrando-
as historicamente no contexto de uma progressiva
maturacdo e transformagdo quer das politicas
cientificas, quer das politicas tecnologicas
precedentes. O nosso quadro argumentativo vai no
sentido de sustentar que a actual politica de inovagao
se projecta numa cada vez mais importante dimenséo
regional e, convergentemente, a moderna politica
regional envolve, também, vectores associados ao
fomento das dinamicas de inovacdo, de tal modo
que, no plano operacional, € mesmo ao nivel do
respectivo enquadramento conceptual, existe uma
clara tendéncia de aproximacgao e, até, por vezes,
de fusdo, entre estas duas politicas de animagéao
econdmica que valorizam, sobretudo, o chamado
software do desenvolvimento.
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ABSTRACT:

This article intends to accomplish an approach
about the policy aimed at promoting innovation in the
context of the progressive historical transformation
of the scientific and technological policies. We argue
that, nowadays, the innovation policy has increasingly
a regional dimension while the regional policy also
involves vectors associated with the promotion of
the innovation dynamics, in such a way that, at the
operational level, a even at the conceptual level,
there is a clear tendency of convergence, and even
of fusion, of these policies that strongly value the so
called software of development.
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POLITICA DE INOVAGAO: FILIAGAO HISTARICA E RELAGADO

COM AS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

1. INTRODUGADO

A politica de inovagao, numa formulagao abrangente,
agrega sob a sua égide, quer uma dimensédo de
incremento dos niveis de conhecimento formal e
codificado (ambito da C&T), quer uma vertente
de construgcao de redes de cooperagdo (ambito
institucional e empresarial), quer ainda uma dinamica
de proximidade (&mbito territorial). Numa concepgéo
mais lata, Lundvall e Borras (1999: 37) consideram
que o trago original da politica de inovagéo reside
na sua capacidade de incorporagdo, de forma
articulada, de elementos de politica cientifica,
tecnologica e industrial que explicitamente visam
objectivos de desenvolvimento, difusdo e utilizagdo
mais eficiente de novos produtos, servicos e
processos no quadro dos mercados ou ainda no
ambito interno de organizagdes publicas e privadas,
incluindo mesmo modificagdes organizacionais e
0 marketing das produgbes. Se se quiser alargar
o ambito da incorporagdo e integracédo de outras
politicas sectoriais, ainda poderiamos, em coeréncia,
acrescentar a politica de educagao e formagao, as
politicas de concorréncia e fiscal, acgdes ao nivel do
financiamento e do capital de risco, etc., tornando, de
certo modo, o conceito de politica de inovagao uma
designagdo ambigua (Mota Campos e Silva, 1996:
10), pelo que, mesmo correndo o risco de amputar
algumas areas de intervengao cujo potencial impacte
sobre o desempenho inovador das empresas é
reconhecido, a analise limita-se, em geral, as trés
dimensbes de politica acima indicadas — politica de
I&D, politica industrial e politica regional.

Neste artigo pretendemos realizar uma abordagem
sobre a evolugdo das politicas consagradas ao
fomento dainovagao, enquadrando-as historicamente
no contexto de uma progressiva estruturagéo
dindmica das politicas cientificas e tecnologicas
precedentes.

O nosso quadro argumentativo vai no sentido de
sustentar que a actual politica de inovagdo se
projecta numa cada vez mais importante dimenséo
regional e, convergentemente, a moderna politica
regional envolve, também, vectores associados ao
fomento das dindmicas de inovagao, de tal modo
que, no plano operacional, e mesmo ao nivel do
respectivo enquadramento conceptual, existe uma
clara tendéncia de aproximagao e, até, por vezes,
de fusado, entre estas duas politicas de animagéo
econdmica que valorizam, sobretudo, o chamado
software do desenvolvimento.

2. POLITICA DE INOVAGAQO: FILIAGADO
HISTORICA

Guimardes (1998: 54-88), numa interessante
elaboracao historica sobre a evolugao das politicas
consagradas ao fomento do potencial inovador, filia
claramente o surgimento, nos anos 90, das modernas
politicas de inovagéo no contexto de uma progressiva
maturacao e transformacio das politicas cientificas
e tecnoldgicas precedentes. O raciocinio que
acompanha o percurso organizativo de Guimaréaes
(op. cit) assenta basicamente na distingdo entre
as diversas politicas, sendo possivel estabelecer
uma periodizacdo que acompanha a prevaléncia de
determinadas caracteristicas que permitem tipificar
um determinado modelo de politica.

Numa primeira fase, correspondendo ao periodo
que sucede a | Grande Guerra Mundial e se estende
até a década de 60, predomina um enquadramento
conceptual e instrumental caracteristico do que
podemos entender por politica cientifica, ja que
existe claramente uma abordagem que privilegia
o0 modelo do science-push, preponderando uma
l6gica de actuagdo assente quase exclusivamente
no fomento dos mecanismos da oferta, elevando os
patamares de conhecimento basico (Clark e Guy,
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1998: 381) esperando-se, de acordo com a implicita
linearizagao dos fluxos de informacao (pipe-line), que
0 universo produtivo desenvolvesse os meios que
Ihe possibilitassem a absorgdo e a internalizagao
dessas descobertas cientificas, traduzindo-as em
inovagbes com impacte positivo sobre o desempenho
competitivo das empresas.

Prevaleceu, assim, nessa época, um conceito
base de politica cientifica porque: 1) preponderava
a figura do cientista — ndo havia separagdo com
clareza das actividades cientificas em relacao as
actividades tecnologicas; 2) a gestao dos projectos
e programas era feita por estruturas essencialmente
para-académicas do tipo “research council”,
esmagadoramente constituidas por professores
universitarios e cientistas; 3) a loégica das actividades
era ditada pela comunidade cientifica (Guimaraes,
1998: 69). Este foi um periodo que ficou marcado, até
como consequéncia da guerra fria e do pensamento
keynesiano, pelo langamento de vastos programas de
refor¢o do investimento na capacidade cientifica, quer
mediante projectos de investigagao fundamental, quer
através de projectos de investigagao aplicada. Como
consequéncia, os gastos publicos em actividades
de 1&D levaram um forte incremento, levando a
que, em meados da década de 60, a percentagem
de trés por cento do PIB dedicada a esse objectivo
se tenha tornado um numero magico da politica
cientifica e uma meta a atingir pelos diversos paises
industrializados (op. cit.: 68). Este periodo abarcou,
nomeadamente, a fase de reconstru¢gao econdémica
da Europa Ocidental, sendo, o centro das atencgées,
como lembra Caracga (1999: 7), a criagcéo de “sectores
estratégicos” na economia, capazes de sustentar um
esforgo de crescimento e desenvolvimento, sectores
esses que deveriam ser dotados de uma robusta
base cientifica.
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Segundo Guimardes (op. cit, 73-75), a partir de
meados da década de 60 assiste-se a uma crescente
preocupagdo com os impactes dos frutos da
investigacao cientificano desenvolvimento econémico
e social, comegando a dar-se maior relevancia aos
circuitos de difusdo e transferéncia de conhecimento
cientifico e tecnolodgico. Aparece, pois, nesta altura
0 conceito de politica cientifica e tecnologica, que
se encontra, em termos temporais e conceptuais,
numa fase intermédia do percurso das politicas de
ciéncia, tecnologia e inovagdo. Nas palavras de
Guimaraes (op. cit, 75-76), a politica cientifica e
tecnologica é mais do que uma politica cientifica
— a sua estabilidade institucional é maior, a sua
armadura burocratica é mais completa, o seu campo
de acgdao transcende as fronteiras dos laboratérios
e dos projectos cientificos, as suas preocupag¢bes
descem a escada do conhecimento fundamental
para a incentivacdo de formas de aplicagcédo (...)
Mas a politica de ciéncia e tecnologia ndo é ainda
politica tecnologica — falta-lhe a prioridade absoluta
as aplicagbes tecnolobgicas, a avaliagdo da natureza
mista, cientifica e empresarial, dos projectos e das
prioridades, o leque de incentivos aos protagonismos
individuais ou cooperativos das empresas.

As politicas de C&T, visando a modernizagédo do
tecido produtivo dos respectivos paises, provém,
também, de uma reflexdo sobre o proprio processo
de inovagao e sobre a relagdo entre a mudancga
tecnolégica e o crescimento econdmico, através
de uma actuagado pelo lado oferta. O mecanismo
é linear: se as invengdes geram inovagdes que se
repercutem decisivamente no tecido econdmico,
quer pelo langamento de novos produtos, quer pela
melhoria de processos produtivos, o que vai estimular
a procura, entéo, o que os governos podem, e devem,
fazer, numa perspectiva voluntarista, € aumentar
e melhorar os niveis a que as actividades de |&D
decorrem, direccionando-as, principalmente, para os
sectores motrizes do crescimento econdmico e para
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0 surgimento de grupos empresariais que possam
competitivamente concorrer a escala internacional,
os chamados campedes nacionais (Caracga, 1999: 8).
O quejustifica a intervengao publica é o aparecimento
de lacunas na apropriagdo do conhecimento de 1&D
pelo tecido empresarial (Bellet, 1995: 383).

No fundo, o que se pretendia era criar os alicerces
cientificos e técnicos que possibilitassem a
aceleragdo do ritmo de crescimento econdmico
e assumia-se, nesta conceptualizagdo, que este
deveria ocorrer espontaneamente, com as empresas
a transformar, de imediato, os progressos cientificos
em novos produtos e em novos processos produtivos.
Evidentemente, o mecanismo de geragdo, sabemo-
lo hoje, ndo pode ser visto de modo tao simplista e,
sobretudo, deve decorrer da acgdo concertada de
varios actores institucionais e empresariais.

A crise econdmica global que se instalou a partir
dos sucessivos choques petroliferos na década
de 70, obrigou a reequacionar os pressupostos
em que assentavam os modelos de crescimento
entdo adoptados, despoletando a necessidade de
implementar estratégias que reforcassem os padroes
de competitividade nos mercados internacionais.
Torna-se claro que €& imprescindivel permear os
tecidos produtivos das descobertas realizadas
no campo cientifico, mas ndo s6 — existe a clara
percepgcao de que é imperioso focalizar os esforgos
de renovagdo das bases competitivas naqueles
que sdo 0s principais protagonistas do processo
de operacionalizacdo do crescimento econdmico,
as empresas. E, pois, neste contexto, como refere
Guimaraes (op. cit.: 80) que surge um conjunto de
alteragbes conceptuais, metodolégicas e funcionais
que levaram a afirmagdo de um novo tipo de
politica, a politica tecnoldgica, destinada a garantir
processos estruturais de renovagéo tecnolégica do
tecido empresarial, gradualmente articulados com
a protecgdo a emergéncia de um novo paradigma

tecnoprodutivo centrado sobre a area das TIC,
0 que corresponde, na proposta de Colletis e
Pecqueur (1995: 457), a passagem da idade da
oferta tecnolégica para a idade da transferéncia de
tecnologia.

Esta nova geragao de politicas obriga a redireccionar
todos os esforgos cientificos no sentido em que as
instituicbes tradicionalmente dedicadas a producéao
cientifica, como as universidades e os laboratérios
publicos, comegam a dar prioridade, nos seus
planos de acg¢do, a componentes de tecnologia
aplicada que possam servir os designios de reforgo
de competitividade da matriz empresarial desses
paises. Nesse sentido, a politica tecnolégica faz
apelo a uma instrumentagédo de apoio que visa, no
essencial, a fertilizagdo das bases produtivas das
respectivas economias, como a criagao de interfaces
entre o meio académico e as empresas, o fomento
da absor¢cdo e endogeneizagdo tecnoldgica, a
estruturacdo de canais formais de transferéncia
de informagdo especializada, etc. Bellet (1995:
390) distingue ainda politicas tecnoldgicas mission
oriented, que visam a concentracdo de meios em
objectivos especificos, das politicas tecnoldgicas
diffusion oriented, cujos objectivos passam pela
descentralizacado de poderes e meios.

Nesta altura, surgem nalguns paises da OCDE,
nomeadamente nos EUA, no Japdo, na Inglaterra, na
Frangca e na Alemanha, instrumentos que procuram
articular os dois universos, académico e empresarial,
fomentando a criagao de externalidades positivas de
aglomeracaoque sepossamrepercutirfavoravelmente
sobre o comportamento e a competitividade das
empresas, como, designadamente, os parques de
ciéncia e tecnologia e os tecnopolos, algumas das
vezes até, sobretudo nos projectos de maior porte,
em articulagdo com as politicas de desenvolvimento
regional e de ordenamento do territorio.

Alias, este quadro analitico entronca, em grande
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medida, com a proposta de faseamento que Quévit e
Van Doren (1997: 53-56) formularam para a evolugao
das politicas de inovagao, em sentido amplo, na sua
relagdo com o desenvolvimento regional. Segundo
esses autores (op. cit), a primeira etapa, que
abrangeu as décadas de 60, 70 e parte da década
de 80, caracterizou-se por se fundamentar numa
concepcao linear da inovagéo, sendo esta encarada
sobretudo numa acepgéo tecnolégica. Daqui decorreu
que as consequéncias deste enquadramento
conceptual se traduziram, na area da politica regional
e de ordenamento do territério, principalmente pela
implementacido de formas de organizagao territorial
do tipo tecnopolitano (parques de C&T, interfaces de
ligacao entre os centros de investigagao e o universo
empresarial, etc.), orientadas prioritariamente para a
criacao de empresas inovadoras de base tecnoldgica,
como resultado das actividades de I1&D promovidas a
montante. O impacte dessas politicas de inovacao
muito centradas na promogao das actividades de 1&D
ficou bastante aquém do esperado, sobretudo em
regides periféricas, dado que ndo possuiam uma base
infra-estrutural adequada em termos tecnoldgicos e
de recursos humanos de suporte a boa aplicagao
dessas medidas de politica. Complementarmente,
Guimaraes (1998: 80) chama a atengédo para o facto
de os estudos de avaliacdo que foram elaborados
permitirem concluir que o essencial destas medidas
de politica se repercutiu quase exclusivamente
sobre os sectores e as empresas mais inovadoras
e competitivas, com isso acarretando que um
largo espectro do universo empresarial, sobretudo
PME dos sectores mais tradicionais, de um modo
geral menos sensibilizados para a problematica
de uma renovagao ofensiva dos seus parametros
de competitividade, ndo fosse abrangida por esse
leque de estimulos, o que se traduzia, naturalmente,
numa menor dindmica territorial dado que a malha
empresarial das regides menos desenvolvidas e
periféricas & fundamentalmente vertebrada por essa
tipologia de empresas.

Nesta época, coube também o reconhecimento de

30

ESTuUDOS REGIONAIS Ne 3 2003

que a renovagao das bases competitivas do universo
empresarial € um processo que extravasa claramente
0 ambito estrito das politicas sectorializadas e
autocentradas. Nao admira, pois, que, neste quadro,
a politica tecnoldgica se projecte numa ligagdo cada
vez mais intima com a politica industrial, com a
politica de educacéo, com a politica de formacéo, etc.
(Guimaraes, 1998: 82). De facto, tendo em conta que
o desenvolvimento tecnoldgico decorre basicamente
de trés tipos de capacidades — de acesso a
difusdo/transferéncia de tecnologia, de produgao
de conhecimento cientifico e tecnolégico auténomo
e de aproveitamento endégeno dos conhecimentos
disponiveis -, a politica tecnolégica ndo pode ser
estruturada a revelia, designadamente, das opgdes
de politica industrial. Contudo, predominam ainda
instrumentos que procuram, fundamentalmente,
incrementar a produgdo de conhecimentos,
através, por exemplo, de incentivos a realizagao de
actividades de |&D, remetendo para lugar acessorio
0s mecanismos de utilizacdo de conhecimento. Ou
seja, a extroversdo do conhecimento cientifico e
tecnologico a partir das instituicbes fornecedoras
de inputs processa-se ainda segundo uma ldogica
interna, secundarizando os aspectos respeitantes a
dindmica de apropriacédo e internalizagdo empresarial
que, como hoje é reconhecido, sdo nucleares ao
sucesso do incremento do potencial de inovagao e
competitividade das empresas.

A partir de meados da década de 80 comegam a
discernir-se as condi¢cdes embrionarias que levam ao
gradual aparecimento do que podemos, actualmente,
designar de politicas de inovagao, embora ainda sem
0s contornos com que aparece actualmente, em que,
decididamente, se pode falar de politicas de inovagao
que reportam a plena maturagcdo funcional dos
chamados sistemas de inovagao. A matriz conceptual
deste novo paradigma de estratégia politica erige-se
com base no conceito-chave de networking, que
passa a ser uma das linhas fortes de intervencao
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da administragao: procura-se o aprofundamento dos
lagos de cultura relacional entre os diversos actores
que consubstanciam o quadro de fomento dos
padrdes de competitividade empresarial.

Passa, assim, a existir um contexto sistematico de
coordenacdo das finalidades e do funcionamento
dos sistemas cientificos e tecnolégico, de educagao,
de formacéo, financeiro, etc., com as iniciativas de
programacéao estratégicas de conjuntos articulados
de empresas, visando a criagdo de uma diversidade
de dindmicas e de plataformas de cooperagcdo, em
que emergem novos designios de multifuncionalidade
dos agentes e multioperacionalidade das estruturas
vocacionados para a fermentacdo alargada de
dinamicas de inovagédo nas empresas e, de um modo
mais geral, na sociedade (Guimaraes, 1998: 86). As
politicas de inovagao, prolongamento ou substituto
das entdo designadas politicas de Ciéncia e
Tecnologia (C&T), apareceram, assim, formalmente,
no decurso dos anos oitenta como veiculo para
ultrapassar a estagnagcdao econdmica, através do
reforgo da competitividade das empresas.

Interessante € constatar, desde logo, que ocorre
uma pretericdo de elementos de politica situados
tipicamente a montante do processo inovatério, em
favor das categorias estruturantes focalizadas mais a
jusante, nas empresas, elevadas assim a verdadeira
categoria de protagonistas da dindmica de inovagao.
Por outro lado, ainda mais importante do nosso
ponto de vista, existe um progressivo abandono dos
modelos lineares de inovagdo em favor de uma viséo
sistémica e interactiva, o que remete para a nogao
plurivalente de sistema de inovagdo — pode mesmo
dizer-se que o conceito de inovacao s6 nesta altura
incorpora em definitivo a acepcgao sistémica que
Ihe é actualmente atribuida (Ferrdo, 2001: 34-37).
O alargamento do fendmeno da globalizagdo, bem
como a profunda impregnacdo de todo o tecido
sécio-econdmico pelos avangos tecnoldgicos

possibilitados pelas novas tecnologias de informagéao
e comunicagao e, finalmente, mas nado menos
importante, a constatacdo de que a politica regional
tradicional fez pouco, ou mesmo nada, para estimular
0s mecanismos locais de aprendizagem e de inovagéo
nas regibes menos favorecidas (Henderson, 2000:
348), todos estes condicionalismos vieram tornar
ainda mais premente este movimento que, em termos
de efeitos substantivos, mais n&do pretende do que
dotar de factores acrescidos de competitividade o
universo empresarial de determinada regido ou pais.

Igualmente importante é constatar que a inovacgéo,
neste novo modelo, deixa de estar meramente
confinada aos meandros da inovagao tecnoldgica,
abarcando, com este enquadramento, areas antes
excluidas, como a inovagao organizacional, a social,
a cultural, a institucional, etc. As fronteiras esbatem-
se e torna-se destituido de sentido procurar melhorar
a competitividade de uma economia no contexto
internacional mediante actuagbes contemplando
somente a inovagao tecnolégica, se bem que se
reconhega o importante papel que esta modalidade
de inovagdo desempenha. A inovacgdo tecnoldgica,
para surtir efeito, obriga, necessariamente, a um
clima de inovagéo noutras dimensdes e a existéncia
de um padrao de cultura que aceite e promova a
mudanca social. Repare-se que ja em meados da
década de 80, Rothwell (1986: 35) alertava para o
facto de a evidéncia empirica sugerir que a politica
de inovagdo esta longe de constituir um simples
processo econoémico e tecnoldgico, sendo, em vez
disso, em grande medida um mecanismo politico,
institucional e cultural.

Neste contexto de incremento exponencial dos fluxos
do saber, de crescente importancia da fertilizacdo dos
saberes tacitos e codificados, e de concorréncia em
mercados internacionais marcados pela turbuléncia e
pela saturagcao de produtos banalizados, a empresa
precisa, antes de tudo, de ser percebida como uma




entidade criadora de activos especificos a partir
da recriagdo da base de conhecimentos, ou seja,
dito de outro modo, passa a fazer cada vez menos
sentido produzir se o leque de produtos fabricados
ndo incorporar caracteristicas diferenciadoras face a
concorréncia.

Ora, este cenario, marcado pela ascensdo das
knowledge-based economies, pressiona 0s agentes
empresariais no sentido de criarem lagos de
cooperagdo e de coordenagdo quer com outras
empresas, quer com instituicdes da envolvente de
prestagdo de servigos estratégicos de apoio, de
modo a poderem aceder aos circuitos de informagao
e conhecimento que possam servir as finalidades
de inovagado dessas empresas. Este paradigma
relacional ou associativo de aprofundamento dos
padrées de competitividade eleva a dinamica de
inovagado a categoria de construido social e, nesse
quadro especifico, as politicas de fomento dainovagao
orientam-se no sentido da mobilizagao, muitas vezes
a escalas territoriais relativamente circunscritas, da
acgao e do protagonismo de uma grande variedade
de agentes econdmicos e empresariais, configurando
0 arquétipo organizacional e funcional que, como ja
vimos, designamos por sistema de inovagao. Algumas
iniciativas interessantes enveredaram mesmo por um
caracter mais territorializado, mais orientado para
as PME, através de mecanismos de discriminagao
positiva, tentando o alargamento dos resultados
sobre o universo empresarial, mais pedagdgico
inclusivamente sobre o ponto de vista do didlogo e da
convivéncia institucional, alimentando a expectativa
de fixar estas dinamicas de inovacdo numa certa
clusterizagdo de actividades e competéncias, em
articulagcado supletiva com a internalizagao de fluxos
de conhecimento e recursos mobilizados a partir do
exterior. Verdadeiramente determinante, nesta nova
fase, €, como sustenta Kirat (1993: 548), perceber que
a inovagao passa a ser um fenémeno institucional e a
economia evolui de um mecanismo de alocagéo para
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um lugar de aprendizagem, plasmando a passagem
de um modelo de competicdo baseado no precgo para
um outro baseado na diferenciagdo, que cria, em
geral temporariamente, vantagens concorrenciais
especificas. Actualmente, tem-se como verosimil que
uma politica de inovagao se apoia sobre o trabalho
de um conjunto alargado de actores, de instituicdes
e de problematicas de dmbito também mais lato, que
vao da industria e do sistema bancario a formagao
profissional e a cultura técnica, corporizando o
arquétipo de sistema regional de inovagao.

As politicas de inovagdo enformam de objectivos
de integragdo de politicas e, nessa estrita medida,
sao de espectro mais trans-sectorial e horizontal
de que as que a filiam, visando a criacdo de um
caldo cientifico, tecnolégico, organizacional,
econdmico, institucional e mesmo cultural favoravel
a prossecugado voluntarista de uma mudancga
organizada pelo universo de actores, ainda que, e
perfilhamos aqui, na integra, a opinido de Guimaraes
(1998: 99), o conceito de politica de inovagao so se
materialize quando, e s6 quando, estdo estabelecidas
estruturas de coordenagdo e cooperagdo entre os
diversos responsaveis governamentais que permitam
a definigdo de logicas comuns, complementares
e estrategicamente referenciadas de actuagcédo. A
politica de inovagdo, nesta formulagdo abrangente,
agrega sob a sua égide, quer uma dimensado de
incremento dos niveis de conhecimento formal e
codificado (dmbito da C&T), quer uma vertente
de construgdo de redes de cooperagao (ambito
institucional e empresarial), quer ainda uma dindmica
de proximidade (ambito territorial). Numa concepgéo
mais lata, Lundvall e Borras (1999: 37) consideram
que o traco original da politica de inovagao reside na
sua capacidade de incorporagao, de forma articulada,
de elementos de politica cientifica, tecnolégica e
industrial que explicitamente visam objectivos de
desenvolvimento, difusédo e utilizacdo mais eficiente
de novos produtos, servigos e processos no quadro



POLITICA DE INOVAGAO: FILIAGAO HISTARICA E RELAGADO

COM AS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

dos mercados ou ainda no ambito
organizagdes publicas e privadas, incluindo mesmo

interno de

RuAaDRO 1

produgdes.
3.
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Objectivos high-tech .
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endogeneizagao da inovagao;
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componente tecnolégica entre os universos empresarial
aplicada; e de C&T;
Incentivos fiscais e financeiros |Regionalizacdo da fungéo
Instrumentos com vista a adopgéo investigacao;

das best-practices .

Incentivos fiscais e financeiros
para fomentar o potencial
empresarial de inovagao;

Criagao de redes de auditores
especialmente vocacionadas
para a objectivacdo das
necessidades tecnoldgicas das
PME.

modificagdes organizacionais e o marketing das
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RELAI;AEI COM AS POLITICAS DE
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

Neste formato e conteludo, a actual politica de
inovagao, acentuando a preméncia da adequacéao
as diferentes idiossincrasias territoriais, aproxima-se
da abordagem caracteristica das modernas politicas
regionais que colocam a tdnica nos processos
colectivos de aprendizagem e nainovagéo institucional
em vez de apostarem quase exclusivamente na
provisdo de infra-estruturas basicas (Henderson e
Morgan, 1999: 19) e na captagédo do investimento
moével internacional’, atacando as causas, e nao,
como tradicionalmente ocorria, os sintomas do atraso
estrutural de alguns espacos territoriais — na verdade,
o cerne da problematica do desenvolvimento passa,
em larga medida, por combater o défice de inovagao
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regional envolve, também, uma dimenséao afecta ao
fomento das dindmicas de inovagao, de tal modo que,
no plano operacional, e mesmo ao nivel do respectivo
enquadramento conceptual, existe uma clara
tendéncia de aproximacgao, e até, por vezes, de fusao,
entre estas duas politicas de animagao econdémica
que valorizam, sobretudo, o chamado software do
desenvolvimento, elegendo os intangiveis cognitivos,
organizacionais e institucionais a eixos prioritarios de
intervencao (Landabaso: 1997: 22; Maillat, 1998: 20;
Sanchez, 2000: 4-8)°.

Repare-se que ambas, quer a politica de inovagao,
que é historicamente tributaria, como vimos, das
politicas de ciéncia e de tecnologia, quer a moderna
politica regional, evoluiram em direcgéo a resolugao
dos problemas de desenvolvimento sdcio-econémico

que é caracteristico das regides periféricas e privilegiando, sobretudo, actuagbes pelo lado da

estruturalmente debilitadas®. Ou seja, pode, de procura (demand-side problems) (Gregersen e

certo modo, afirmar-se que a politica de inovacao se Johnson, 1997: 483), e colocando especial énfase

projecta numa cada vez mais importante dimenso nas necessidades tecnoldgicas e organizacionais das

. ren 4 A i H 2 H
regional e, convergentemente, a moderna politica PME". Relembre-se que a propria Comissao Europeia

1 Saliente-se que a moderna politica de inovagdo ndo renega, como um dos seus instrumentos de promogao do potencial competitivo de
um determinado territério, de recorrer a atracgdo de formas selectivas de investimento exégeno, favorecendo o acolhimento de projectos
empresarias e sectores que, pelo seu contetdo tecnolégico, possam constituir um elemento adicional de qualificagdo do tecido produtivo
regional (Pires et alii, 2000: 20), quer no sentido do aprofundamento de dominantes de especializagéo, quer no sentido de contribuir para o
desenvolvimento de novos padrdes de especializagao sectorial.

2 A essa convergéncia de politicas ndo é alheio o facto de, crescentemente, haver evidéncia empirica que demonstra que as disparidades
regionais de desenvolvimento resultam, fundamentalmente, de diferencas dos niveis de produtividade e competitividade das varias estruturas
territoriais de produgao em que a inovagéo, ndo sendo o Unico, € um factor crucial.

3 Sublinhe-se que esta nossa teorizacéo decorre, sobretudo, na dptica analitica dos problemas que se levantam as regides periféricas, o que
nao significa obviamente que as politicas de desenvolvimento territorial ndo séo relevantes para outros contextos espaciais mais favoraveis. No
quadro do classico trade-off que se coloca a Ciéncia Regional, entre curiosity e utility, optamos claramente por esta ultima dimensao, ja que o
respectivo instrumental analitico responde, na nossa opinido, aos desafios que se colocam a renovagao dos padrdes competitivos em Portugal,
quer num contexto interno, de leitura das posi¢des de subalternidade das regides periféricas face as areas metropolitanas de Lisboa e do Porto,
quer num contexto comunitario, de atenuagéo de assimetrias de desenvolvimento face aos parceiros da Unido Europeia.
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(1996: 27) incorporou esta filosofia de actuacao
mais territorializada e estimuladora das dinamicas
da procura no seu Livro Verde sobre a Inovagéo,
reconhecendo explicitamente o importante papel
que a renovagao dos factores de competitividade
promotores da inovagdo pode desempenhar nas
PME, ja que sao estas que vertebram o essencial da
matriz econémica das regides periféricas e menos
desenvolvidas, sublinhando-se que para promover
a inovagéo e a absorgéo de novas tecnologias pelas
PME a intervengcdo publica deve estar proxima
das empresas, sendo, portanto, conveniente
reforcar-se a dimenséo regional da inovagédo. Alias,
refira-se a propodsito, que um dos objectivos da
Comissao Europeia (1999: 27-29) prende-se com
a diminuicdo do hiato tecnolégico e inovador entre
as regioes europeias. Consciente da concentragao
de actividades tecnoldgicas de base inovadora nas
chamadas “dez ilhas de inovagédo” (Grande Londres,
Roterdao/Amesterdao, lle de France/Paris, Rhur,
Francforte, Estugarda, Munique, Lyon, Turim e
Mildo), que representam, actualmente, cerca de 80%
das despesas e das actividades de colaboragcéo em
I&D na Europa (op. cit), a Comissao Europeia tem
vindo a reforgar o seu apoio ao desenvolvimento do
potencial inovador das regides mais desfavorecidas.

Em definitivo, passa a entender-se que os bloqueios
da dinédmica de inovagdo em regides periféricas
estdo, geralmente, menos associados a produgéo
de informagdo e conhecimento estratégicos e mais
ligados aos processos que condicionam a sua difusdo
e apropriagdo pelos actores regionais (Santos, 2000:

151), sendo, assim, curial prover mecanismos de
ajuda que cuidem de alterar os bloqueios estruturais
condicionantes ao nivel da absorgédo e utilizagao
de informacgédo estratégica de apoio a inovacgao.
Torna-se, também, cada vez mais uma falsa
evidéncia, como sustenta Veltz (1996: 194), a ideia
de um progresso tecnolégico exdégeno ao universo
econémico que se apresenta como um “quase-
bem publico” Esta nova geragéo de politicas evoluiu
para tentar dar resposta, justamente, a esse largo
espectro de empresas que ainda ndo perceberam
adequadamente a necessidade de basearem as
suas estratégias competitivas na inovagdo como
factor de diferenciacdo e afirmagdo nos mercados
perante um cenario de crescente, e mesmo
exacerbada, concorréncia ao nivel global. Centram-
se, assim, estrategicamente, sobre as PME menos
sensibilizadas para os factores de inovagao, tentando
promover um conjunto de externalidades tecnoldgicas
e organizacionais que possam ser absorvidas
por essas empresas, partindo, numa abordagem
from below, do diagnéstico de potencialidades e
caréncias da propria matriz produtiva regional.
Nesse sentido, s&o utilizados como instrumentos
privilegiados a implementacgao de redes de auditores
tecnologicos, a difusdo de tecnologias adaptadas
aos sectores tradicionais de especializacdo das
regides periféricas, a regionalizagcao da politica de
investigacao universitaria, no sentido de responder
aos desafios de competitividade do tecido produtivo
local, o fomento de redes horizontais de cooperacao
empresarial, etc.

Henderson e Morgan (1999: 6-8), que denominam esta

4 A percepgao de que o apoio a inovagdo nas regides periféricas mais deprimidas ndo podia passar sé por actuagdes do lado da oferta, como

o investir demasiadamente em projectos de base universitaria ou o privilegiar, sobretudo, a implementagéo de projectos de 1&D, como ocorreu

com o Programa STRIDE, levou a DG XVI da Comiss&o Europeia a avangar com um outro conjunto de instrumentos, a partir de 1994, como

os Planos Tecnoldgicos Regionais (que abrangeram oito regides europeias, incluindo a Regido Norte de Portugal), redenominados depois, a

partir de 1996, Estratégias Regionais de Inovacéo, que, basicamente, pretendiam criar os alicerces para implementar uma cultura de dialogo

e de inovagao a partir da mobilizagao alargada (bottom-up) das diferentes competéncias do universo de actores e do diagndstico efectivo do

perfil de procura empresarial nos campos tecnolégico e organizacional.
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nova geragao de politica regional de experimentalismo
regional, assim valorizando semanticamente as
dimensdes exploratéria e de oportunidade de
aprendizagem (learning-by-experimenting), olham-na,
sobretudo, como um instrumento de criacéo de capital
social entre os diversos actores envolvidos, a partir do
estabelecimento de canais permanentes de dialogo,
do langamento de projectos comuns que levem ao
reforco dos lagos de confiangca e reciprocidade,
da crescente interacgcdo entre as esferas publica
e privada, da implementagdo de instituicbes com
funcbes de intermediagdo (as bridging initiatives, de
que falam Clark e Guy, 1998: 389), nomeadamente
no campo da ftransferéncia de informacdo e
conhecimento empresarialmente relevante e da
incubagdo de empresas de caracter inovador,
da promogao de uma rede de oferta de servigos
estratégicos de apoio empresarial especialmente
dirigidos as reais necessidades do tecido produtivo,
etc. — como acrescenta Maillat (1998: 16), essa
estratégia ndo é sendo uma tentativa de jogar com o
efeito de proximidade e de associar territorialmente o
saber-fazer industrial e o saber-fazer terciario.

E preciso ter clara nogdo de que a politica de
inovacao, assim entendida, deixa irreversivelmente
de se constituir como uma tentativa, mais ou
menos casuistica, de promover e potenciar
os canais de transferéncia de tecnologia, mas
visa, prioritariamente, a estimulagdo do meio
regional. Registe-se que o0 que basicamente
estd em causa é saber se estas regibes menos
présperas e dindmicas que, de um modo geral,
possuem bases produtivas pouco inovadoras e
competitivas a escala internacional e uma infra-
estrutura institucional relativamente pouco densa e
articulada, reunem as condi¢gdes necessarias para
permitirem a gestagao favoravel destes processos
de elevacdo dos patamares de capital social e
cognitivo. De todo o modo, parecem-nos irrefutaveis
as palavras precavidas de Landabaso (1997: 16),
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que alertam para a obrigatoriedade de contextualizar
as estratégias de politica de inovagéo aos diversos
cambiantes territoriais, dado que o processo de
inovagdo nédo segue os principios da quimica: em
cada regido a mistura requerida para produzir uma
“reaccdo” (isto é, para maximizar o impacte da
inovagdo no desenvolvimento) é diferente.

Repare-se que o0 enquadramento analitico que subjaz
a esta problematica ndo é senao o que, numa outra
declinagéao, foi enunciado pelos modelos dos Meios
Inovadores e das Regides Inteligentes: em termos de
animagao socio-econdémica, os territérios de maior
sucesso sdo aqueles que sdo caracterizados pela
capacidade das firmas e instituicdes em assumirem
voluntariamente dindmicas de aprendizagem
— nos produtos, nos processos e nas estruturas
organizacionais — e para se adaptarem as pressoes
induzidas pelas constantes pressdes competitivas
(Henderson, 2000: 148). A ténica de intervencao
politica deve, em consonancia, passar do nivel da
empresa para o nivel do proprio meio, ja que se
assume que é precisamente 0 meio inovador, € nao
necessariamente cada firma tomada individualmente,
que € responsavel pela dinamica de inovagao
regional. Este figurino tem implicito o reconhecimento
da importancia das externalidades nos processos de
inovacdo e de difusdo, o que parece justificativo
suficiente para empreender a intervencéo publica,
sem a qual as firmas, especialmente as PME,
poderiam desenvolver um esforgo de inovacao
aquém do desejavel.

Seguindo nesta linha de raciocinio, advoga-se,
comungando da opinido de Pires et alii (2000: 1) que
as politicas de inovacdo devem ter como missao
fundamental promover a competitividade do sistema
produtivo, num contexto de globalizagdo das
relagbes econémicas e de aquisicdo de vantagens
competitivas resultantes da capacidade de inovar.
Ora, nesta acepgéo, a politica de inovagao debate-se,
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sobretudo em economias periféricas e deprimidas,
com o duplo desafio de concorrer, por um lado, para
o upgrading do perfil competitivo das empresas e dos
sectores mais representativos dos diferentes modelos
de industrializagédo vigentes nesses territérios e, por
outro lado, de contribuir para o surgimento de novos
vectores de especializagdo produtiva, tentando
“linkages” para novas actividades mais exigentes em
“inputs” tecnolégicos mas também propiciadoras de
uma efectiva acumulagdo de conhecimentos técnicos
(Mota Campos e Silva, 1996: 9). Compagina, assim,
um quadro de fomento da diversificagcdo da matriz
econdmica, muitas vezes demasiado estreita e débil,
desses espagos produtivos, sabendo, de antemao,
que aquele segundo eixo de intervencéo se debate,
frequentemente, como a bibliografia evidencia, com o
facto do surgimento de novos empresarios em areas
tecnologicamente estranhas ou excéntricas a cultura
empresarial/sectorial predominante enfrentar mais
dificuldades do que uma linha de aprofundamento
de fileiras tradicionalmente assumidas pela fungao
empresatrial local e regional (Figueiredo, 1993: 119).

Cronicamente, um dos handicaps que se levantam
igualmente as regides periféricas prende-se com
o facto do seu perfil tecnolégico ser caracterizado
por um sistema de C&T em que o sector publico
(universidades, laboratérios) se encontra
sobrerrepresentado  em relagdo ao esforgo
desenvolvido pelo sector privado. Esta situagao
acarreta, normalmente, consequéncias sobre a
orientacdo das actividades de investigagdo que
sdo levadas a cabo que, neste contexto, guiadas
sobretudo por loégicas académicas internas, se
direccionam mais para fases a montante, no
sentido da sua concentracdo nas modalidades de
investigacdo fundamental e aplicada, afastando-se,
assim, das necessidades do mercado (Koschatzky e
Sternberg, 2000: 498; Santos, 2002: 312).

Ora, as politicas publicas de promogao do potencial

regional de inovagao tém, também aqui, um espaco
privilegiado de acgéo, tentando dotar esses territérios
de mecanismos que fomentem a endogeneizagao
das actividades de I1&D pelos actores econdémicos,
0 que normalmente tem implicado quer o
estabelecimento de plataformas de aproximagao
entre as esferas académica e empresarial, quer a
progressiva internalizagao da fungéo de investigagcao
pelo meio empresarial regional mais estruturado.
Trata-se, no fundo, de promover a regionalizacéo da
fungao de investigagao, impregnando-a de um perfil
mais econdmico e redireccionando-a no sentido do
ajustamento as dindmicas da procura empresarial
desse espaco territorial.

Neste quadro, a focalizagdo instrumental deve,
pois, como argumenta Landabaso (1997: 10), evitar
a multiplicagdo de estratégias erradas, como num
passado recente, em que se injectavam recursos
publicos nas regibes menos desenvolvidas para
promover a entrada de mais “ciéncia” no sistema
cientifico e tecnolégico, o que, pelo facto de este
ultimo estar desfasado do perfil de procura do tecido
industrial da regido, ndo encontrava tradugdo no
incremento do potencial de inovagdo regional, nao se
repercutindo esse esforgo sobre a competitividade
empresarial e territorial.

A aposta no reordenamento industrial de sectores
tradicionais passa por ser, claramente, sobretudo
em areas periféricas com estruturas econdémicas
fragilizadas, um dos principais desafios que a
politica de inovagao precisa de equacionar. Neste
caso, forgoso é ponderar a criagdo de mecanismos
que levem a exteriorizagdo das necessidades
tecnoldgicas, organizacionais e de mercado das
empresas, muitas vezes inseridas em sectores
tradicionais e low-tech, partindo dessa base-line
referencial para esbogar as principais linhas fortes
de intervencdo e centrando sobre as firmas os
instrumentos de politica. Alias, um dos problemas
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nucleares que se torna curial atacar prende-se com
o facto de estes espagos territoriais deprimidos
serem tipicamente afectados por capacidades muito
limitadas de aprendizagem que s&o a verdadeira
causa da sua anemia econdmica e, nesse sentido,
o principal foco de intervencao publica deve basear-
se na promogao de dindmicas alargadas, inclusivas
e interactivas de aprendizagem colectiva® e de
reorganizagao institucional.

Um dos aspectos que parece também absolutamente
imprescindivel prende-se com o reforco das
capacidades e das competéncias da proépria
administragdo publica para adequar o seu modus
faciendi a este novo quadro de acgado que assenta
mais na catalise e na fertilizagcdo do potencial de
inovacao dos diversos actores territoriais, fixando
uma formulacdo de politicas publicas que privilegie
a construgdo de politicas em colaboragdo com o
tecido empresarial e institucional, mais do que uma
construgdo de politicas para a colaboragdo (Pires et
alii, 2000: 4).

E sob este prisma de analise que vale a pena citar
as palavras conhecedoras de Morgan (1997: 501),
quando afirma que inovar em espagos periféricos
significa precisamente trabalhar com o que existe,
mesmo que iSSO néo seja especialmente auspicioso,
num esforgo para romper as tradicionais inércias
institucionais e empresariais, promovendo redes
de cooperagdo inter-empresariais, envolvendo o0s
actores numa dindmica de aprendizagem partilhada
e alimentando as relagbes reciprocas de confianca.
Cremos ser este, na verdade, o grande desafio
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que se coloca a politica de inovagédo enquanto
instrumento fundamental de promogao sustentada
dos patamares de desenvolvimento empresarial e
territorial em areas periféricas.

4. NOTA CONCLUSIVA

A evolugdo ocorrida nas Uultimas décadas, da
importancia e da natureza atribuidas aos processos
de inovacdo, tem implicagbes significativas para
todos os que valorizam as dinamicas territoriais. De
facto, esta nova perspectiva, ao colocar a inovagao
no centro das dindmicas de desenvolvimento, ao
mesmo tempo que lhe atribui uma configuracao mais
sistémica e territorial, compagina um desafio muito
claro aos estudos enquadrados no ambito da Ciéncia
Regional.

O texto apresentado procurou responder a esta
questdo em dois registos analiticos complementares.
Em primeiro lugar, contextualizando historicamente
0 surgimento das moderna politica de inovagéo e
descrevendo os seus tragos matriciais caracteristicos,
quer em termos do seu enquadramento conceptual,
quer em termos do instrumental operativo que a
tipifica. Em segundo lugar, sugerindo um quadro
de convergéncia entre a politica de inovagao e
as politicas de desenvolvimento territorial que,
crescentemente, remetem para dindmicas de
desenvolvimento social e econdmico que assentam
no fomento de externalidades associadas a gestéao de
formas de conhecimento estratégico e a processos
interactivos de aprendizagem.
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