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Capitulo 1

A promogdo institucional de conhecimento
colectivo em redes regionais e locais:
consideracdes gerais

COMPORTAMENTO HUMANO EM SITUACOES DE PROVISAO
E PRODUCAO DE BENS COLECTIVOS

Em que consistiu a anterior descri¢do dos fendmenos de inovagao tanto na
parte de andlise tedrica como na secg@o respeitante aos estudos de caso? Ba-
sicamente, o argumento fundamental utilizado € o de que a produgdo de co-
nhecimento tecnoldgico resulta, em grande medida, da recombinagdo do co-
nhecimento e da informagdo detidos por diversos agentes. Nesse sentido, o
conhecimento tecnolGgico pode ser considerado, para efeitos de anélise, um
bem colectivo.

Chamdmos a atengdo para a relevincia de determinados processos de aglo-
meragido e de formagao de clusters de actividades de inovagdo com desempe-
nho acima da média. Este desempenho excepcional em termos de inovagido
por parte de certas dreas ou sectores € explicado pela ocorréncia de
externalidades. '

Todavia, o principal contributo do nosso trabalho foi realgar o papel das
condigdes e caracteristicas dos processos de comunica¢do enquanto elemen-
tos determinantes da aprendizagem colectiva em redes heterogéneas de agen-
tes inovadores, factor que explica o desempenho acima da média dos clusters
tecnolégicos.

Analisdamos, por isso, diversos casos, em diferentes paises, de processos
de formagido, evolugdo e transformagdo destes clusters ou aglomeracoes em
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sectores semelhantes e/ou complementares. Da nossa andlise sobressai a ideia
da relagdo existente entre cada uma das empresas e o ambiente colectivo em
que estdo inseridas e localizadas. Parece verificar-se que a probabilidade de
ocorréncia de inovagdes de sucesso numa empresa em particular depende do
desempenho global do cluster tecnolégico — espacialmente circunscrito ou
ndo — no qual essa empresa estd inserida. Esta situac@o indicia que a existén-
cia de clusters tecnoldgicos funcionais constitui uma condi¢do necessdria,
embora nio suficiente, para a ocorréncia de inovagdes de sucesso.

Identificimos uma série de diferentes canais através dos quais se processa
a comunicagdo tecnoldgica, tais como o recurso a servigos tecnologicos ex-
ternos ou a cooperagdo tecnolégica, e indicimos vdrias situacOes nas quais
diversos agentes (empresas, empresarios, associagdes, instituicdes, governos)
conseguiram estimular a comunicagdo tecnoldgica entre cada uma das empre-
sas e 0 meio circundante e apoiar de forma sistemdtica a produc¢do, distribui-
c¢do e utilizacdo de conhecimento tecnoldgico.

O que nos interessa agora ndo € a andlise das propriedades ou caracteristi-
cas da inovagdo ou dos préprios processos de comunicagdo tecnoldgica, mas
sim a constru¢do de um quadro de andlise das caracteristicas do comporta-
mento humano em situagdes de provisdo e produgdo de bens colectivos.

Ao apelarmos por intervengdes publicas de apoio aos mecanismos de co-
municagdo tecnoldgica, estamos a assumir a existéncia de efeitos positivos
para a globalidade do sistema. Por outro lado, ao fazé-lo, estamos cientes do
facto de, apesar de alguns dos mecanismos descritos serem claramente basea-
dos no mercado, existir uma elevada probabilidade de esses mecanismos ndo
serem suficientemente desenvolvidos caso sejam deixados a ac¢do da «méo
invisivel».

O apoio ao desenvolvimento dos sistemas de comunicagdo tecnoldgica
numa determinada drea através da intervengdo publica pode ser analisado
como uma situagdo em que diversos agentes se deparam com problemas de
acg¢do colectiva (Olson, 1965) ou como um caso de criagdo, gestio e manu-
tencdo de um conjunto comum de recursos (Hardin, 1982; Ostrom, 1990; Os-
trom et al., 1993).

Ao considerar as questdes da anélise e proposta de medidas, um aspecto
importante a ter em conta sd@o 0s incentivos com que os agentes se deparam
ao criarem mecanismos colectivos de apoio a comunicagio e aprendizagem
tecnoldgicas.

Enquanto a secgdo seguinte incidird sobre as ac¢des que poderio ser leva-
das a cabo para estimular a «comunicagdo tecnolégica» — isto é, como refor-
car a apropriagdo das externalidades por parte das empresas —, esta secc¢io ird
incidir sobre o tipo de quadro institucional geral mais apropriado para o des-
envolvimento e implementacdo dessas medidas. A nossa abordagem destas
questdes normativas, bem como as medidas que propomos, prestam especial
atenc¢do a dois factores: (/) os mecanismos especificos e as condi¢des institu-



A promogdo institucional de conhecimento colectivo 161

cionais de implementagdo das politicas; (ii) as medidas postas em préitica no
passado como resposta ao tipo de problemas em questao.

Esta andlise sublinhard sobretudo as condi¢Oes institucionais de viabilida-
de e sustentabilidade das medidas e politicas de estimulo aos mecanismos e
infra-estruturas de comunicagdo tecnoldgica colectiva, que visam reduzir os
seus custos ou melhorar as condi¢des de apropriacdo do conhecimento tecno-
l16gico disponivel.

A andlise do comportamento humano nos casos descritos revela que, por
vezes, os mecanismos de fomento da comunicagio tecnolégica sio o resulta-
do de acgdes colectivas intencionais, quer promovidas por agentes publicos
locais, quer pelos proprios governos nacionais. Outras vezes, 0S processos
que contribuem para a reducdo dos custos da comunicagdo tecnol6gica entre
os agentes podem ser encarados como um resultado nio intencional de algum
comportamento passado ou como um efeito de longo prazo da existéncia de
determinadas institui¢cdes sociais ou processos de mercado. Noutros casos
ainda, a melhoria da comunicacio tecnoldgica parece decorrer directamente
de iniciativas governamentais. Observdmos posteriormente que estes varios
processos tém origens muito diversas, mas que essas origens podem ser re-
sumidamente descritas como o conjunto ou conjuntos de incentivos (intencio-
nais ou ndo) com que os agentes se deparam tendo em vista a promogao, fi-
nanciamento, execu¢do, manutengdo e utilizacdo das estruturas colectivas que
constituem os sistemas de comunicag¢ao tecnoldgica.

A TOMADA DE DECISOES COLECTIVAS

Iremos em seguida delinear um quadro de andlise com o objectivo de
compreender os resultados dos esforcos, intencionais ou ndo, de desenvolvi-
mento e apoio aos sistemas de conhecimento colectivo e de comunicagdo tec-
nolégica. O objectivo essencial € responder a seguinte questdo: tendo estes
sistemas de comunicacdo tecnoldgica vantagens evidentes para os agentes
envolvidos no processo de inovagao, por que motivos é que estes ndo conse-
guem generaliza-los e sustentd-los?

E claro que nas questdes do desenvolvimento e viabilidade dos sistemas
de comunicag@o tecnoldgica estdo envolvidos muitos factores. Contudo,
como ja vimos, existe um motivo fundamental para o fracasso dos agentes
privados e das empresas em investir de forma sustentada nos mecanismos de
comunicagdo tecnol6gica: o conjunto de incentivos perversos com que os
agentes se deparam ao promover, financiar, executar, manter e utilizar estas
estruturas.

A partir dos estudos de caso, concluimos que a actual estrutura de actua-
cdo governamental revela a existéncia do perigo de alguns dos agentes envol-
vidos no desenvolvimento da comunicagdo tecnolégica se depararem com
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incentivos de tipo errado; por outro lado, uma vez introduzidos incentivos
perversos no desenvolvimento de propriedades sistémicas, é muito dificil al-
terd-los, jd que isso implicaria contrariar numerosos interesses instalados. Nos
casos de auséncia ou mau funcionamento dos mecanismos de comunicagdo
tecnoldgica, € de supor que alguns dos agentes envolvidos se depararam com
um conjunto de incentivos que os recompensaram (ou ndo os sancionaram)
- por ac¢des que inviabilizaram um processo sustentdvel. Em contrapartida, nos
casos em que se verifica um funcionamento positivo e harmonioso dos meca-
nismos de comunicagdo tecnoldgica, é de crer que as disposigdes. institucio-
nais estabelecidas criaram os incentivos correctos para promover a sua pré-
pria sustentabilidade.

Os incentivos ndo se resumem apenas a recompensas ou penalizagdes pe-
cunidrias, pois compreendem também todas as mudangas positivas e negati-
vas nos resultados esperados das ac¢des individuais, tal como sdo entendidos
pelos individuos nos vdrios contextos particulares. Os incentivos podem ter
origem em diversas fontes, para além das motivacdes racionais, tais como os
valores dos individuos ou as identidades comunitdrias.

Consideramos que o desenvolvimento de qualquer sistema de comunica-
¢do tecnoldgica implica a participagdo de agentes humanos e partimos do
principio de que os individuos, enquanto autores de decisdes racionais e inten-
cionais, tentam, em qualquer situagfo, obter vantagens liquidas. Logo, para que
os individuos invistam recursos (nomeadamente tempo, dinheiro e trabalho) no
desenvolvimento de sistemas colectivos de comunicagdo tecnoldgica terdo de
ter a percepgdo de que os beneficios que dai decorrem (incluindo as vanta-
gens comuns) excedem os custos dos recursos investidos.

Este argumento chama a atengfo para a necessidade de conceber sistemas
de incentivos que conduzam a resultados relativamente eficientes e equitati-
vos e motivem os individuos a desenvolver estruturas e sistemas de comuni-
cagdo tecnoldgica sustentdveis. A preocupag¢do com a sustentabilidade diz
respeito a possibilidade de as actividades continuarem de modo auto-
-sustentado uma vez terminado o hipotético apoio externo ao desenvolvimen-
to ou aperfeicoamento do sistema de comunicagdo tecnolégica.

A abordagem analitica aqui desenvolvida tem por objectivo compreender
os tipos de escolhas com que os individuos se deparam ao tomar decisdes
acerca de investimentos neste tipo de estruturas de conhecimento colectivo.
O nosso estudo baseia-se principalmente na anélise institucional, assumindo a
bibliografia sobre a ac¢do colectiva e os custos de transaccdo especial rele-
véncia para as questdes da criagio e manutencio de sistemas colectivos de
comunicagdo tecnoldgica.

Para analisar a questdo da sustentabilidade de iniciativas colectivas é ne-
cessdrio, antes de mais, imaginar a situagdo de um tinico proprietdrio privado
e considerar o investimento (tempo, dinheiro ou trabalho) necessario. Consi-
deremos o caso de um sistema que jd esteja em funcionamento. O nivel de
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recursos aplicados por um investidor privado serd, provavelmente, afectado
por uma série de factores; diferentes agentes poderdo ponderar este’s factores
de distintas maneirz.ls, mas, de uma forma geral, € de esperar, por exemplo
que: (a) quanto maiores forem os beneficios esperados resultantes g manu:
tengdo do sistema, maior serd o nivel de manutengdo; (b) quanto mgior for a
aversdo ao risco, maior serd o nivel de manutengdo; (c) quanto major for a
disponibilidade dos inputs necessérios para a manutengdo e utilizaczo do ca-
pital, maior serd o nivel de manutengao; (d) quanto maior for o custqg de repo-
si¢do de capital, incluindo o custo do crédito, maior serd o nivel de manuten-
¢do; (e) quanto maiores forem os custos de manutengdo, menor sey4 o nivel
dessa manutengio; (f) quanto maiores forem as taxas de desconto, menor serd
o nivel de manutengao.

Em suma, quando o investimento de capital cabe a um tinico indjviduo e
quando € sobre esse investidor que recaem todos 0s custos e Vantagens da
substituicio e manutengao, € de esperar que este continue a investir enquanto
os rendimentos esperados do investimento forem superiores aos Custos espe-
rados.

MEDIDAS DE ~«GOVERNANCIA» E SISTEMAS DE
COMUNICACAO TECNOLOGICA

Utilizaremos agora a «andlise dos custos de transac¢do» (Williamson,
1975, 1979, 1985) para langar alguma luz sobre o nosso problema — a tomada
de decisdes colectivas complexas relativamente a criagao de mecanismos de
comunicacdo tecnolégica. Se encararmos 0s sistemas de comunicagédo tecno-
l6gica como infra-estruturas colectivas, é evidente que estes serdo frequente-
mente utilizados de forma conjunta por um grande nimero de individuos e
organizagdes cujas preferéncias, interesses e padrdes de uso sdo muito distin-
tos. Esses individuos ou organizagdes poderdo mesmo beneficiar ou contribuir
de forma diferente. A situagdo é ainda mais complexa no caso das interven-
¢bes governamentais, em que 08 funciondrios publicos agem enquanto repre-
sentantes de um piiblico mal definido. Virios estudos anteriores revelam que
a criacdo ou manutengdo de qualquer estrutura piblica depende de decisdes
tomadas por muitos agentes, nenhum dos quais obtém todas as vantagens ou
suporta a totalidade dos custos associados a manutengao da estrutura.

E pouco habitual que os individuos que utilizam ou sustentam o funcio-
namento dos mecanismos colectivos de comunicagdo tecnolégica sintam
motivagdo para investir tantos recursos quantos aqueles que poderiam, caso
fossem eles os tinicos a contribuir e a beneficiar. Coordenar as acgdes dos
diversos agentes exige a consagragao de tempo € recursos considerdveis
para obter consensos, supervisionar as actividades e avaliar os desempe-
nhne A nova escola institucionalista (Coase, Simon, Williamson, North, etc.)
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tem analisado problemas deste tipo, resultantes da incerteza do meio, do
enorme custo de adquirir a informacdo relevante e dos interesses divergentes
dos agentes.

Devido ao facto de estes sistemas de apoio ao conhecimento colectivo en-
volverem um grande niimero de agentes e, por vezes, uma grande quantidade
de recursos e meios financeiros, os agentes necessitam de um conjunto de
contratos complexos que regulem as suas relagdes, de forma a reduzirem o
nivel de incerteza que enfrentam através de vdrios tipos de acordos explicitos
ou implicitos. Assim, estes contratos s3o, simplesmente, mecanismos utiliza-
dos pelos agentes para trocar um conjunto de objectos de actividades por ou-
tro. Contudo, a elaborag@o de contratos envolve custos, nomeadamente os que
decorrem da necessidade de chegar a acordo prévio ou de supervisionar o
cumprimento dos contratos em ambientes de incerteza, uma vez alcangado o
acordo.

De qualquer forma, € necessdrio estabelecer contratos ou acordos de inicia-
tiva governamental para permitir que um grande nimero de individuos com
diferentes preferéncias, recursos e interesses de investimento conceba, opere,
administre e utilize as estruturas ou os sistemas colectivos de comunicagio
tecnoldgica. O que estd aqui em causa sdo problemas de informacéo, coorde-
nacdo e controlo que resultam essencialmente da interdependéncia complexa
e da incerteza que caracterizam os processos que envolvem miiltiplos agentes
com diferentes interesses de longo prazo — como € o caso das decisdes colec-
tivas em relag@o aos mecanismos de comunicagdo tecnolégica.

Ainda assim, a nova escola institucionalista identificou um conjunto de
factores que afectam o tipo de contrato ou acordo preferido pelos agentes ao
tentarem obter vantagens mituas de longo prazo em ambientes de incerteza e,
simultaneamente, reduzir os custos totais (incluindo os custos de transac¢io).
Apesar de muitos desses factores terem sido identificados em andlises de or-
ganizagdes do sector privado, pensamos que se aplicam igualmente ao nosso
problema, pelo que poderao ser tteis para compreender os sistemas de comu-
nicagdo tecnoldgica.

Nestas situac¢des, os individuos envolvidos nos contratos necessitam de
uma quantidade substancial de informagdo, quer antes da assinatura do con-
trato, quer durante a sua implementacdo. A este respeito, sublinhamos o facto
de a dificuldade de obtengdo, processamento e controlo dessa informagdo
acarretar custos e criar oportunidades para a adop¢do de comportamentos
oportunistas que podem ter resultados indesejados. Assim, as medidas institu-
cionais que consigam anular esses incentivos perversos de forma eficaz sdo
essenciais para a sustentabilidade dos sistemas.

Negociar, concluir e implementar os contratos implica, no entanto, custos
elevados. Williamson (1985) caracterizou os custos contratuais como sendo
custos de transac¢do ex ante e ex post. Os custos de transac¢io ex ante consis-
tem essencialmente nos custos de coordenacdo que existem sempre aue os
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agentes mantém relacdes de longo prazo, mesmo quando tém objectivos co-
muns e evitam comportamentos oportunistas. Verificam-se também custos de
transaccdo ex post, decorrentes do interesse dos agentes em antecipar todas as
contingéncias futuras. Por tltimo, existem custos de transacg¢do, tanto ex ante
como ex post, relacionados com as preferéncias de comunicag¢do, com a nego-
cia¢do de formas alternativas de resoluc@o de problemas e com a determinagio
das compensagdes que poderdo ser necessdrias para chegar a acordo. Todos
estes custos ocorrem quer os participantes optem ou ndo por comportamentos
oportunistas. Na verdade, o nivel global dos custos de transac¢do associados
as actividades de coordenagdo dos sistemas de comunicagio tecnolégica de-
pende de uma série de factores, tais como as caracteristicas dos individuos
envolvidos, o tipo especifico de sistema de comunicagdo em causa e o tipo de
mecanismos institucionais utilizados na tomada de decisdes colectivas.

Certos obstdculos ao estabelecimento de contratos resultam do potencial
comportamento oportunista dos agentes em ambientes caracterizados pelo
risco. Consequentemente, para além dos inevitdveis tempo e esforgo necessi-
rios para a negociagdo, supervisdo e imposi¢do dos termos de um acordo
contratual, devemos também ter em conta o custo estratégico da possivel
adopg¢do de estratégias oportunistas por cada uma das partes em contrato.
A existéncia destes custos deve-se ao facto de nem sempre a informagdo € o
poder estarem distribuidos de forma simétrica pelos vdrios agentes. A assime-
tria constitui, para alguns individuos, uma oportunidade de utilizar a informa-
¢do ou o poder de modo oportunista, obtendo vantagens pessoais a custa de
outros. Alguns investigadores identificaram, em particular, determinados ti-
pos de comportamento oportunista que podem fazer aumentar substancial-
mente os custos de transac¢do e afectar o custo de desenvolvimento e manu-
tencdo de qualquer empreendimento colectivo: a selecgdo adversa (Akerlof,
1970), o risco moral (Moe, 1984) e a falta de empenho (Alchiam e Demsetz,
1972). Estes problemas, decorrentes das assimetrias de informag@o, inviabi-
lizam frequentemente as solugdes de mercado. Porém, convém assinalar que
o risco moral e a seleccdo adversa sdo problemas potenciais em qualquer
relagdo hierdrquica ou contratual, o que, inclusivamente, contraria a crenga
habitual de que a descentralizagdo pode aumentar a probabilidade de risco
moral (Moe, 1984, p. 755). i

A relevincia das assimetrias de informag@o leva os agentes a criar e utili-
zar institui¢des para moderar o seu impacto. As identidades familiares, étni-
cas ou profissionais constituem instrumentos de reducgdo dos custos de tran-
sac¢do. Porém, foi jd assinalado que a excessiva predomindncia das redes de
parentesco pode limitar a eficiéncia das unidades, em particular, e da econo-
mia, em geral (Pollack, 1985). Ainda assim, a utilizagdo deste tipo de instru-
mento institucional para solucionar os problemas de ac¢io colectiva associa-
dos ao desenvolvimento de sistemas de comunicagdo tecnoldgica tem a
vantagem de facilitar a comunicagdo com os outros agentes; no entanto, tam-
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bém envolve riscos, tais como o nepotismo e a corrup¢do (Buchanan, Tollison
e Tullock, 1980; Tollison 1982).

A conclusdo € clara: os problemas de assimetria de informacdo sdo carac-
teristicos de situacdes em que os vdrios agentes se deparam com incentivos
que os levam a produzir, em conjunto, resultados ndo esperados e indeseja-
dos. Nestas situacOes, se ndo existirem instituicdes capazes de evitar ou resol-
ver o problema, a realizagdo de empreendimentos colectivos encontra-se bas-
tante dificultada.

A questdo dos contratos que envolvem um grande nimero de agentes, que
assim procuram reduzir os custos em que incorrem devido ao oportunismo
de outros (Williamson, 1975, 1985), tem sido analisada sobretudo no contexto
dos mercados de bens privados. Contudo, no caso dos sistemas de comunica-

~¢do tecnoldgica e de apoio ao conhecimento, estamos perante bens parcial-

mente colectivos. Até aqui limitdmo-nos a andlise dos custos de transacgdo,
mas as caracteristicas dos sistemas de comunicagdo tecnolégica — enquanto
estruturas que exigem a ac¢do colectiva dos potenciais interessados — obri-
gam a elevar o nivel de complexidade da andlise face ao que temos vindo a
fazer. Devemos por isso considerar agora estes problemas no contexto do
desenvolvimento e manutencdo de estruturas colectivas ou publicas, ji que
estamos perante um conjunto de elementos partilhados por todos os agentes.

No que diz respeito a provisdo, as caracteristicas dos servigos prestados
pelos sistemas colectivos de comunicagdo tecnoldgica incluem a ndo exclusi-
vidade, a indivisibilidade e a dificuldade de avalia¢@o dos beneficios. A questdo
da ndo exclusividade pode, por sua vez, conduzir a problemas de free-riding e
de subinvestimento. A atribuicdo de responsabilidades ao governo ajuda a
reduzir as possibilidades de free-riding.

E, muitas vezes, dificil e inapropriado excluir os que ndo contribuiram di-
rectamente para a criagdo dos servigos de que beneficiam. Nestes casos, pode-
rd ser necessdria a provisao publica — solu¢dao que, no entanto, apresenta al-
gumas dificuldades. Para comecar, cria condi¢des para que determinados
agentes procurem tratamento preferencial. Como foi ja assinalado por outros
estudos, as medidas tomadas nos casos em que se justifica a provisdo por par-
te do sector publico criam fortes incentivos para que os individuos procurem,
através das decisdes de provisdo, obter rendas ou beneficios imerecidos (Krue-
ger, 1974).

A natureza do processo de produgdo pode também tornar desejavel uma
interven¢d@o colectiva, por oposi¢do a de natureza puramente privada, no pro-
cesso de tomada de decisdes. Se o processo produtivo envolver a criagdo de
economias de escala considerdveis, a participagdo do sector piiblico no pro-
cesso podera ser necessdria para evitar as perdas de bem-estar decorrentes da
produg@o monopolista. Da mesma forma, se a utilizagdo dos bens for altamente
especifica, podera ser necessdria a propriedade colectiva. Assim, a dificulda-
de de avaliar os beneficios gerados pela provisio de um determinado bem
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pode fazer com que as autoridades piiblicas desconhegam o interesse de a
manter. Pode também ser dificil determinar exactamente qual a autoridade
publica que deverd ter a responsabilidade de o fazer. Por vezes, € possivel
obter economias de escala considerdveis através da criagdo de infra-estruturas
de grandes dimensdes, que posteriormente funcionardo de forma mais eficaz
se forem geridas por grupos mais pequenos de utilizadores.

Existem, frequentemente, boas razdes para o envolvimento do sector pu-
blico na provisdo de estruturas de comunicagdo tecnoldgica a nivel local; po-
rém, os argumentos a favor da produgdo publica sdo menos convincentes.
Ainda assim, o debate acerca das medidas institucionais que constituem essa
intervengdo € um aspecto fulcral da questdo.

MEDIDAS INSTITUCIONAIS ALTERNATIVAS

Ap6s a discussdo de alguns dos custos associados & provisdo e producdo
de infra-estruturas, como os sistemas de comunicacdo tecnoldgica, passamos
agora a questdo da avaliagdo do desempenho institucional. Esta avaliagdo das
vdrias medidas institucionais passa por objectivos muito gerais relacionados
com o desenvolvimento sustentdvel, tais como a eficiéncia econOmica, a
equidade, a responsabilizagdo e a adaptabilidade.

Uma vez que os processos de desenvolvimento e manutenc@o de bens co-
lectivos envolvem diversos agentes, cada um dos quais com as suas proprias
preferéncias e nogdes de custos e vantagens — 0 que tem a ver com a comple-
xidade que caracteriza os ambientes de incerteza e em constante evolugdo —, €
facil depreender que a sustentagdo de esfor¢os colectivos ndo € um processo
automatico.

‘A concep¢do de medidas institucionais que alterem o tipo de incentivos
com que os agentes se deparam ao tomar decisoes acerca dos sistemas de co-
municagdo tecnoldgica constitui um aspecto crucial do processo de interven-
¢do. Deste ponto de vista, alterar as actuais medidas institucionais de forma a
melhorar o desempenho das politicas de desenvolvimento € um verdadeiro
desafio. No entanto, ndo devemos limitar-nos a oposi¢Oes simplistas, tais
como piiblico/privado ou Estado/mercado. A identificagdo simplista das fa-
lhas de mercado (que justificam a interveng¢do governamental) ou das falhas
da ac¢@o do Estado (que justificam a privatizacdo) tem um alcance demasiado
limitado e abstracto para que seja ttil na decisdo das formas de provisdo. En-
quanto os comentdrios anteriores incidiram sobre o tipo de medidas a adoptar,
a questdo — uma vez aceite a necessidade de interveng@o publica — € agora
como, e em que condi¢cdes, deverd processar-se essa intervengao.

Existe um leque alargado de medidas institucionais de promog¢do e produ-_
¢do de infra-estruturas, muitas delas alternativas entre si. No entanto, pensa-
mos que nenhuma delas terd vantagem absoluta em relacdo as restantes em



168 Luis Sanz Menendez

termos dos critérios de desempenho (eficiéncia, equidade — incluindo tanto a
equidade fiscal como a redistribui¢do —, responsabiliza¢do e adaptabilidade).
Existem trade-offs entre cada um desses critérios, pelo que os resultados pro-
duzidos pelas diferentes medidas institucionais serdo melhores ou piores con-
soante o critério em causa.

As abordagens tradicionais ao problema da interveng¢ado publica limitam-se
frequentemente as questdes da redugdo do free-riding, criacdo de economias
de escala e utilizagdo de competéncias técnicas no desenvolvimento € manu-
tencdo dos sistemas. Embora raramente sejam postas em causa as recomenda-
¢Oes a favor da provisio e/ou produg@o altamente centralizadas de infra-
-estruturas, estas baseiam-se frequentemente em andlises parciais dos custos e
beneficios dessas medidas. Estas andlises parciais ndo entram em considera-
¢do com a necessidade de evitar os comportamentos de rent-seeking e de ga-
rantir o empenho dos agentes envolvidos nem com a dificuldade de captar a
informacdo relevante relativa ao local e ao momento (Hayek, 1945) — infor-
macdo essa que € necessdria para o langamento de qualquer projecto colectivo
local.

Nido hd institui¢des perfeitas, mas € possivel, em cada contexto institucio-
nal, alterar as regras de forma a aperfeigoar os incentivos ao comportamento
dos agentes. Existem vdrias medidas institucionais alternativas que permi-
tem evitar ou reduzir os custos de transac¢do e os efeitos perversos atrds
referidos.

O desempenho das medidas institucionais depende da adequagdo entre es-
tas e as caracteristicas dos bens e servicos que sdo produzidos em determina-
do ambiente social e fisico. Logo, a consequéncia mais importante da nossa
andlise é a de que a complexidade que caracteriza o desenvolvimento de sis-
temas de comunicacdo tecnolégicos impede solugdes universais. Em contra-
partida, € muito mais provdvel que uma andlise de uma situacgio particular
com uma variedade de arranjos institucionais — cruzada com a necessdria
compreensdo dos incentivos criados por esses arranjos — conduza a propostas
de reformas institucionais mais apropriadas. Com vista a delinear diferentes
cendrios relativos a forma de intervir no desenvolvimento da comunicagio
tecnoldgica nos clusters, apresentaremos trés situagdes que ilustram a nossa
andlise geral.

A intervengdo governamental centralizada constitui, implicitamente, a
medida institucional mais comum de provisdo de quaisquer estruturas ligadas
a inovagdo, como € o caso dos sistemas de comunica¢do tecnoldgica.

A nossa analise sugere que, embora tais medidas ajudem a reduzir alguns
dos custos de provisdo e produgdo, parecem também aumentar outros custos.
A provisdo e producgdo de sistemas piiblicos por parte dos governos nacionais
pode permitir a ocorréncia de economias de escala na produgdo, solucionar o
problema do free-riding e explorar ao maximo o conhecimento cientifico.
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Porém, pensamos que a visdo que sustenta o actual predominio da actua-
¢do dos governos nacionais € limitada, pois ndo entra em linha de conta com a
totalidade dos custos de transac¢@o e ndo considera as medidas institucionais
alternativas. Ignorar a questdo da obtenc¢do de informacao especifica sobre o
local e 0 momento ou os problemas de rent-seeking, falta de empenho ou cor-
rup¢do, tem consequéncias indesejdveis sobre a viabilidade das novas medi-
das ou acgoes.

Dadas as inimeras consequéncias indesejdveis e/ou ndo intencionais das
medidas institucionais centralizadas, a descentraliza¢do constitui uma alterna-
tiva l6gica. Porém, t€m sido atribuidos diversos sentidos ao termo «descentra-
lizagdo» e as teorias acerca da concep¢do de programas desse tipo revelam
vdrias insuficiéncias.

Essas medidas poderiam ajudar a reduzir alguns dos custos de transacg@o.
No entanto, as ac¢cdes de provisdo centralizada té€m frequentemente maior
capacidade de evitar o free-riding, permitir a ocorréncia de economias de es-
cala na produgdo e utilizar a informacao cientifica no apoio as tomadas de
decis@o. A maioria das descentraliza¢cdes administrativas foram implementa-
das para reduzir o custo da obtencdo de informacao local e evitar os erros re-
sultantes da falta dessa informacdo. No entanto, habitualmente, ndo t€m con-
seguido alcangar qualquer desses objectivos. Em muitos outros casos, as
descentralizacOes administrativas também na@o conseguiram evitar os elevados
custos decorrentes do comportamento oportunista, da falta de empenho, da
corrupcao ou dos comportamentos de rent-seeking.

Procurando evitar a dicotomia excessivamente simplista entre Estado e
mercado, concebemos uma abordagem mais ponderada, ainda que complexa.
Nesta abordagem, a actuacdo institucional deverd basear-se em medidas me-
nos centralizadas — mais policéntricas — e constituidas por miltiplos niveis de
actuacdo. Os problemas associados ao desenvolvimento de qualquer sistema
local de comunicag@o tecnoldgica, incluindo a questdo da manutengdo e da
regulacdo dos padrdes de uso, sdo, com efeito, demasiado complexos para
serem resolvidos através de medidas simples. Pelo contrério, é necessdria a
existéncia de institui¢des complexas e integradas que contribuam para a redu-
¢do dos custos de transacgio entre os diversos agentes.

Esta abordagem institucionalista considera que a natureza dos incentivos
com que os varios agentes — envolvidos no processo mais vasto de desenvol-
vimento, implementagdo e utilizagio dos sistemas colectivos de comunicagio
tecnoldgica — se deparam € o factor mais determinante da viabilidade e sus-
tentabilidade destas estruturas. Esses incentivos, por sua vez, sdo criados por
institui¢des que operam em determinados ambientes, sociais e fisicos. A alte-
ragdo destas formas de organizagdo institucional constitui o principal instru-
mento a disposi¢do dos agentes, publicos ou privados, que procurem alterar
os incentivos de modo a estimular o desenvolvimento de sistemas de comuni-
cacdo tecnoldgica e promover o crescimento econémico.
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COMO ARTICULAR AS POLfTI’CAS DE DESENVOLVIMENTO
DA COMUNICACAO TECNOLOGICA?

Na secgdo anterior analisimos as questdes da intervengdo institucional e
dos aspectos relevantes da sua implementagdo. Descrevemos as dificuldades
com que as empresas € os agentes envolvidos no processo de inovagio se de-
param ao investirem em estruturas colectivas e de que forma a intervengéo
ptblica visa essencialmente solucionar os problemas de free-riding. Argu-
mentdmos, porém, que a prépria forma de intervengido € uma questdo extre-
mamente importante, sobretudo se existir a preocupagio de criar condigdes de
sustentabilidade do sistema de comunicagéo tecnolégica.

No entanto, outros aspectos merecem ser referidos. Para além das propos-
tas normativas decorrentes das teorias sécio-econémicas da inovagdo, foram
ja ensaiadas determinadas medidas que visam responder directamente as
questdes relativas a inovagdo e ao desenvolvimento de sistemas de comuni-
cagdo tecnoldgica. Estas medidas, jd postas em prética, devem, evidente-
mente, ser levadas em conta. Por outro lado, os analistas insistem no facto
de as politicas de intervengdo seguirem uma sequéncia, ou trajectoria, de-
terminada fundamentalmente pelas forcas e dindmicas politicas. Historica-
mente, o principal conjunto de medidas na drea tecnolégica tem sido a poli-
tica de ciéncia e tecnologia. No entanto, existem outras politicas ou acgdes
locais que parecem ter sido essenciais para a criagdo de canais de apoio a
«comunicagdo tecnolégica» e a transferéncia e utilizagdo do conhecimento
colectivo.

E de recordar que a andlise tradicional das politicas considera o dominio
de intervengdo (Burstein, 1991) — ou as dreas e sectores de intervengdo — o
nicleo fundamental do seu estudo. Os dominios de interven¢do sdo conside-
rados componentes do sistema politico relativos a questdes particulares ou
sistemas organizados de agentes envolvidos no processo de concepgio, des-
envolvimento e implementacdo de politicas especificas. Assim, o estudo dos
dominios de intervengdo contempla, pelo menos, trés tipos de preocupagoes.

As questdes que constituem um dominio de intervengdo deverdo ter em
comum um conjunto de caracteristicas intrinsecas especificas que influenciam
a forma como sdo enquadradas e tratadas. Na verdade, o desenvolvimento da
andlise da intervengdo politica assenta neste processo de «autonomizagao»
dos vérios campos de intervencdo, como a satide, a energia, a agricultura, etc.
Porém, mais recentemente, em vez de realgarem as caracteristicas intrinsecas
dos dominios de intervengdo, os investigadores tém vindo a assinalar que es-
ses dominios sdo, em grande medida, fruto de uma construg¢ao social por parte
dos préprios agentes politicos. Verifica-se uma grande insisténcia na base
organizacional dos dominios de intervencdo, sendo estes encarados como um
conjunto de organizac¢des cujo funcionamento influencia um leque especifico
de problemas. O terceiro aspecto relevante consiste na base cultural ou ideo-
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l6gica dos dominios de intervengdo, pois, ao fazer op¢des de intervengdo ou
ao definir determinadas situagdes como problemas, as organizagdes sdo influen-
ciadas pelas suas proprias ideias acerca do funcionamento da sociedade.

A conclusdo de que a interveng@o publica ocorre em dominios relativa-
mente estanques tem duas implicagcdes importantes para a andlise da mudancga
nas formas de intervencéo politica. A primeira € que toda a andlise dos domi-
nios de intervencdo assume, ou especula, que estes se caracterizam pela «au-
tonomia causal», pelo que os resultados das politicas sao, acima de tudo, afec-
tados por forgas internas a cada dominio. Em segundo lugar, assumir que as
formas de intervengdo em cada dominio sdo, de facto, dotadas de autonomia
causal acarreta como consequéncia o facto de as condi¢Oes gerais da socieda-
de terem pouca relevancia directa (embora possam restringir as politicas em-
preendidas ou afectd-las de forma indirecta, ao influenciarem a evolugdo or-
ganizacional ou cultural de cada dominio). Uma vez que as mudancas nos
modos de intervencgdo politica sdo determinadas pelas forcas internas de cada
drea, ndo existe qualquer factor tinico subjacente & mudanca de orientagdo
politica em todos os outros, assim como nio € uma tinica elite quem controla
a maioria ou a totalidade dos dominios.

Perante esta perspectiva, um aspecto interessante da andlise da intervengao
€ o reconhecimento da interac¢do e influéncia miituas entre os diferentes do-
minios de intervengdo como forgas propiciadoras da mudanga. De facto, se
observarmos atentamente a evolug@o dos diferentes dominios de intervencgao,
verificamos que as suas fronteiras ndo s@ao bem definidas e que 0s novos pro-
blemas e abordagens surgidos numa 4rea de intervenc¢do ajudam a transformar
as visdes noutros campos. Com efeito, as estruturas de actuacdo tendem a
extravasar de uns dominios para os outros, de forma semelhante a transferén-
cia de competéncias entre os diferentes niveis de governancia.

No caso concreto das politicas relativas 2 comunicacdo tecnoldgica e a
inovacgdo tem surgido uma outra questao interessante. Na tltima década veri-
ficaram-se processos de transformacdo e evolu¢do que nos permitem perceber
a convergéncia de actuacdes desenvolvidas em dominios de intervengio tra-
dicionalmente bem delimitados. Por um lado, as politicas de ciéncia e tecno-
logia (ou investigacdo) transformaram-se progressivamente em politicas de
inovacdo mais amplas, que incluem elementos como a difusao e transferéncia
de tecnologia, a importincia das PME e a caracterizacdo das regides e das
localidades como parte de uma estrutura de apoio ao desenvolvimento tecno-
16gico. Por outro lado, as politicas de desenvolvimento regional deixaram de
ser constituidas por meras ac¢Oes destinadas a constru¢do de infra-estruturas
fisicas e a criacdo de incentivos para atrair investimento externo para passa-
rem a constituir uma nova geracao de formas de actuagido orientadas para o
aumento do volume de competéncias tecnoldgicas, apoio a consolidacdo da
envolvente externa as PME locais, qualificacdo da forca de trabalho e criagio
de capacidades locais de inovacio.
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Estamos perante um processo de convergéncia ou co-evolugio das propos-
tas e formas de actuagdo politicas, que estd a redefinir as fronteiras entre os
dominios de intervenc¢do. Este processo faz-se especialmente sentir no caso
das politicas regionais, tecnolégicas e de apoio as PME. A convergéncia ocor-
re sobretudo no dominio das medidas de difusdo da tecnologia e inovag@o. Des-
se modo, as propostas normativas resultantes das teorias sécio-econémicas s6
em parte permitem compreender as medidas concretas, isto €, as medidas
efectivamente implementadas e que dependem de outras forgas e dindmicas —
essencialmente politicas. Um aspecto fundamental para a compreensdo da
intervengdo politica é o modelo anteriormente referido de concepgdo e im-
plementagdo de politicas. Hall (1993) enunciou, de forma genérica, os seus
elementos fundamentais: (i) os interesses dos agentes envolvidos; (ii) as insti-
tui¢des que resultam das interacgdes sociais; (iii) as «ideias» utilizadas pelos
agentes para enquadrar as vdrias questdes. Porém, ndo analisamos a questdo
das forcas determinantes da evolugdo e da mudanga politicas. O nosso argu-
mento (Borres e Sanz-Menendez, 1999) € que esta dindmica poderia, ao nivel
da UE, ser explicada em grande parte pela emergéncia de novas ideias e mo-
delos causais nas ciéncias sociais, que influenciam e orientam o discurso poli-
tico.

Pensamos que na origem deste processo de interac¢do € interpenetragcdo
dos dominios de intervengdo — e, logo, de mudanca politica — estd uma dina-
mica tripartida. Os dois primeiros aspectos podem ser considerados endéoge-
nos ao processo politico. O primeiro é o impacto das novas abordagens anali-
ticas na economia e nas outras ci€ncias sociais. As novas ideias e modelos
causais que explicam a inovagdo contribuem para a redefinicdo dos proble-
mas e das formas de enquadramento das questdes. Os agentes das vdrias dreas
de intervengdo adoptam as novas ideias como solugdes para os problemas
com que se deparam. Um segundo aspecto € o papel fundamental das estrutu-
ras burocréticas profissionais no processo de aprendizagem politica. A super-
visdo e a avaliac@o das politicas existentes originam, elas préprias, mudancgas
de orienta¢do. Alids, a interaccdo entre as estruturas burocréticas de dominios
de intervencdo distintos € um elemento essencial na difusio e transferéncia de
préticas politicas. Na Europa continental, estas estruturas sao ainda determi-
nantes para a mobilizagdo de vagas de fundo de apoio as novas ideias. O ter-
ceiro aspecto € exégeno, consistindo no aparecimento de novos agentes poli-
ticos nos vdrios dominios de intervengdo. Nas ultimas décadas verificou-se
uma grande transformacdo na Europa. Hoje em dia é comum caracterizar o
sistema politico europeu como sendo fortemente subsididrio, pois as institui-
¢oes, regides e localidades europeias t€m um papel importante nas politicas
regionais, tecnoldgicas e de inovagdo gracas ao aumento de poder politico
resultante do processo de descentralizaglo e subsidiariedade.

Empiricamente, observa-se uma «convergéncia» na retérica dos dois do-
minios politicos que tentam definir estratégias de fomento da inovacdo: as
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politicas de ciéncia e tecnologia e as politicas de desenvolvimento regional.
Para a explicagc@o deste processo de convergéncia seria, provavelmente, inte-
ressante considerar algumas das teses que realgam a importancia das «ideias»
(Hall, 1993; Goldstein, 1993), do papel das «formas de enquadramento politi-
co» (Schén e Rein, 1994) ou da emergéncia das comunidades cientificas
(Haas, 1992) no processo politico europeu.

Neste ponto, 0 nosso objectivo ndo € avangar propostas normativas ou
«medidas ideais», mas apenas compreender parte da dindmica de mudanca
politica na Europa e, particularmente, analisar os diferentes aspectos que
constituem as politicas de inovagdo que visam o desenvolvimento regional.
Isto porque € nesta drea que as novas formas de intervencao publica mais se
aproximam do modelo policéntrico que referimos atras.

O que aqui nos interessa ndo € discutir a existéncia ou ndo de um processo
de convergéncia — ou seja, se as fronteiras entre os dominios de intervencéo
estdo ou ndo a diluir-se ou se estd ou ndo a surgir um novo modelo empirico
de interven¢do mais adequado ao modelo normativo —, mas sim reflectir sobre
algumas das questdes subjacentes ao modelo anteriormente referido de im-
plementacao de politicas.

Embora tanto as politicas de ciéncia e tecnologia como as politicas regio-
nais de inovagio procurem cada vez mais promover a difusdo das inovagdes,
observa-se — provavelmente devido a importancia das trajectérias de evolucio
verificadas em cada um destes dominios de interveng@o — a existéncia de es-
tratégias distintas, em especial no que toca a criacdo de estratégias colectivas
de participagdo na implementacg@o das politicas.

Procuraremos, primeiro, reflectir acerca da evolu¢do promissora que € pos-
sivel observar, ao nivel europeu, na politica regional. O que nos interessa sao
sobretudo as novas formas de implementacdo que estdo a redefinir o papel das
autoridades publicas. As novas tendéncias na forma de lidar com as questdes do
desenvolvimento regional e da coesdo social revelam a importdncia crescente
da inovagdo enquanto conceito essencial do desenvolvimento econdmico regio-
nal, especialmente no caso dos problemas das regides menos favorecidas.

As mudangas nas formas de interveng@o neste dominio sdo muito signifi-
cativas, pois tendem a difundir-se e a afectar todos os niveis de poder na Eu-
ropa — nacional, regional e até local. Nos tratados da Unido, as politicas re-
gionais europeias visam sobretudo a reducgio das disparidades entre as vdrias
regides da Europa; o Tratado da Unido Europeia consagra a «coesao econé-
mica e social» como um dos seus pilares fundamentais (artigos 130a e seguin-
tes).

Tradicionalmente, os modelos de actuag@o das politicas regionais — que
decorrem da teoria e das estratégias implementadas nos vdrios paises e ao
nivel europeu — tém revelado preocupacdo com o nivel adequado de infra-
-estruturas e, mais recentemente, com as competéncias e qualificacGes da for-
ca de trabalho. Contudo, ap6s uma fase de experiéncia (a iniciativa STRIDE,



174 Luis Sanz Menendez

por exemplo) e de desenvolvimento teérico (Ewers e Wettman, 1980), € agora
dada uma nova énfase as capacidades regionais de inovagao.

A emergéncia de um discurso oficial novo acerca da orientagdo das politi-
cas regionais pode ser claramente identificada, por exemplo, ao analisar o
contetdo do relatério da Comissdo Europeia sobre «Reforcar a coesdo e a
competitividade através da investigagdo, desenvolvimento tecnoldgico e ino-
vagdo» [COM(98)275, 27 de Maio de 1998]. O mais importante, porém, €
que a inovacdo se tornou, formalmente, uma das prioridades na nova geragdo
de politicas de desenvolvimento regional da Unido Europeia. As novas linhas
de orientacdo 2000-2006 (CEC, 1999; CEC, 1998), intituladas «Coesdo eco-
némica e social: crescimento e competitividade para promover 0 emprego»,
baseiam-se em dois principios genéricos: (i) a identificacd@o de estratégias
integradas de desenvolvimento e conversdo; (ii) a criacdo de uma parceria
ampla, eficaz e descentralizada.

A nova abordagem adoptada pelas linhas de orientagdo reflecte a evolugao
das politicas regionais europeias, particularmente: (i) uma nova forma de en-
carar a questdo da competitividade regional (Cooke, 1999; Cooke et al.,
1998); (if) uma nova abordagem as medidas de promoc¢do das capacidades de
inovacdo (nomeadamente a promogdo através de novas formas de financia-
mento — capital de risco, por exemplo — para estimular a criagdo de oportuni-
dades de negécio, de raiz ou como spin-offs —, de servigos especializados de
apoio as empresas ou de transferéncia de tecnologia; o apoio ao relaciona-
mento entre as empresas e os institutos de investigagcdo ou de ensino superior;
o estimulo as pequenas empresas que queiram iniciar actividades de 1&D
préprias; a criac@o de redes e outras formas de cooperag@o industrial ou secto-
rial; o desenvolvimento das capacidades humanas; etc.); (ii) uma nova forma
de encarar a intervengdo publica. E esta tltima questdo — a criacdo de um sis-
tema colectivo sustentdvel, em vez da tradicional implementagcdo de cima
para baixo — que aqui nos interessa particularmente.

Tém sido sugeridas novas abordagens a questdo da intervencdo piublica,
nomeadamente a criacdo da figura do intermedidrio ou coordenador (Schiens-
tock e Aichholzer, 1994) que, junto dos vdrios agentes econémicos, crie as
condi¢Oes adequadas para a ocorréncia de um processo de aprendizagem co-
lectiva. De forma breve, referiremos também as experiéncias-piloto que cor-
porizam os novos paradigmas na questdo da interveng¢ao do sector publico.

Consequentemente, as politicas regionais europeias visam a criagdo nas
vdrias regides de condigdes econdmicas e institucionais adequadas, com vista
a permitir um processo sustentado e sustentdvel de desenvolvimento econd-
mico que crie oportunidades economicas e empregos, elevando assim o nivel
de rendimento da regido. Esta nova abordagem baseia-se na ideia de ajudar as
regides a desenvolver as suas capacidades de aprendizagem e de inovagio,
como forma de se adaptarem mais facilmente a rdpida transformagdo das
condi¢des econdmicas.
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Como foi ja referido, o principal objectivo das medidas relativas a inova-
¢do no quadro do Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER)
consiste em modificar e aperfeigoar as politicas regionais europeias por forma
a tornd-las mais eficientes em termos de contetidos e resultados. Essas medi-
das assentam no principio de ajudar as regides a ajudarem-se a si mesmas,
através de iniciativas que visam mobilizar o conhecimento local num proces-
so de aprendizagem social colectiva (Henderson e Morgan, 1999).

As estratégias regionais de inovagdo (ERI) constituem uma parte das me-
didas na drea da inovagdo previstas no quadro do artigo 10 do FEDER. As
ERI baseiam-se também na coordenag@o entre institui¢des e no estabeleci-
mento de lagos e redes de cooperagdo entre os virios elementos e agentes dos
sistemnas regionais de inovagd@o. As ERI sdo um instrumento de fortalecimento
dos sistemas regionais de inovagdo (sistemas territoriais que, de forma efi-
ciente, criam, difundem e utilizam o conhecimento para estimular a competi-
tividade regional) nas regides menos favorecidas. No entanto, pensamos que a
sua forma de implementacdo justifica a criagdo de estruturas institucionais de
intervengdo politica — naquilo que poderia ser considerado um caso especifico
de apoio aos sistemas de comunicacdo tecnolégica ao nivel local de forma
sustentdvel.

Os principios metodolégicos das ERI baseiam-se numa orientagdo de bai-
X0 para cima e determinada pela procura (v. Landabaso, 1997, e, especial-
mente, Landabaso et al., 1999). A orientagdo das ERI é claramente centrada
na procura (visando essencialmente as necessidades de inovagdo das empre-
sas, particularmente as PME), o que estd de acordo com as novas orientagdes
das politicas tecnolégicas (OCDE, 1991, 1992; Soete e Aroundel, 1993), e é
elaborada de baixo para cima (com a vasta participacdo dos agentes regionais
envolvidos nos processos de inovagido, desenvolvimento tecnolégico e inves-
tigagdo). Estas estratégias de inovag@o incluem ndo s6 aspectos tecnol6gicos,
como também questdes relativas ao capital humano, investigagdo, educagio,
formacdo, gestdo, financiamento, marketing e ainda objectivos de coordena-
¢do das politicas regionais, tecnolégicas, industriais, de educagio e I&D, etc.
As ERI t€m-se baseado em parcerias e consensos entre o Estado e os agentes
privados (o sector privado e os principais agentes regionais nas dreas da tec-
nologia e da inovagdo mantém relagdes proximas nas fases de desenvolvi-
mento das estratégias e sua implementagdo), pelo que as vérias administra-
¢Oes regionais participam em parceria com esses agentes regionais na
concepg¢do, implementacdo e supervisdo das medidas; as ERI procuram inte-
grar e orientar os esforgos do sector piiblico (comunitério, nacional, regional,
local) e do sector privado para um objectivo comum. Constituem, por isso,
medidas de planeamento estratégico fortemente baseadas no estabelecimento
de parcerias e na subsidiariedade.

Estes principios revelam uma abordagem substancialmente diferente da
que caracteriza as politicas tradicionais, nomeadamente as regionais — que sdo
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normalmente centralizadas e implementadas de cima para baixo. As politicas
de inovagdo sdo, cada vez mais, uma questdo de interac¢do entre agentes he-
terogéneos organizados, e ndo de decisdes centralizadas e implementadas de
cima para baixo. Daqui decorre que a intervengdo, para ser bem sucedida,
implica fazer cedéncias — acolhendo e orientando as «perspectivas dos inte-
ressados» (Kuhlmann et al., 1999, p. 12).

Assim, ao discutir a questdo da concepg¢do das politicas, € necessario con-
siderar ndo s6 o contetddo substantivo das vdrias propostas, como também as
formas e condi¢des de implementacdo de um sistema sustentdvel.

As estratégias ERI demonstram claramente que o sector publico, particu-
larmente os governos regionais, pode desempenhar um papel muito importan-
te na articulag@o e dinamizag@o dos sistemas regionais de inovagdo, aqui en-
tendidos como processos de criacdo, difusdo e utilizagdo do conhecimento
com o objectivo de promover o desenvolvimento regional. A intervengdo pi-
blica ajuda a ultrapassar os obstdculos caracteristicos da ac¢@o colectiva e a
reduzir os custos de transac¢@o, ao integrar os vdrios agentes regionais (em-
presas, centros tecnoldgicos, universidades, fornecedores de servigos de apoio
as empresas, etc.) e ao articular as necessidades de inovagido com a oferta de
conhecimento — com vista ao estabelecimento de sinergias entre os diversos
agentes, politicas e subsistemas que compdem os sistemas regionais de inova-
¢do. Neste sentido, tal como é demonstrado pela experiéncia das ERI, as auto-
ridades regionais podem e devem desempenhar um papel essencial enquanto
catalisadores e intermedidrios no processo de articulagdo dos sistemas regio-
nais de inovagao.

Foi ja referido (Broekhold, Arnold e Tsipuri, 1998) que o envolvimento
dos agentes mais relevantes nos grupos operacionais e de conducdo do pro-
cesso do projecto ERI contribuiu para a formacdo de capital social nas virias
regides, ao estimular a participagdo, a confianga e a cooperagdo civica. De
acordo com Coleman (1988), foram desenvolvidas trés formas de capital so-
cial: (i) o nivel de confianga dos agentes-chave aumentou devido a coopera-
¢do tanto ao nivel da administracio como dos cargos executivos; (if) foram
criados canais de informacdo, quer de forma horizontal — entre diferentes or-
ganizagdes —, quer de forma vertical — no interior das préprias organizagoes;
(iii) finalmente, foram estabelecidas normas em dois niveis distintos, com a
possibilidade de sangdes no caso de comportamentos ndo cooperantes em
qualquer desses niveis.

IMPLICACOES DA ANALISE INSTITUCIONAL NA CONCEPGCAO
DE POLITICAS SUSTENTAVEIS

Esta analise da sustentabilidade das politicas implica uma mudanca radical
face a abordagem tradicional da intervencdo do sector piiblico. Em vez de
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partir do principio de que € necessdrio criar uma instancia de poder para re-
solver os problemas do sector ptiblico, € necessdrio considerar outras possibi-
lidades.

Este tipo de andlise podera ser utilizado, entre outros, por académicos, ci-
dadidos e funciondrios publicos para identificar o conjunto complexo de in-
centivos que, em cada contexto particular, tém influéncia nos processos de
comunicagao tecnoldgica.

No inicio deste capitulo partimos do principio basico de que os agentes e
organizagdes de quem se espera que invistam recursos (nomeadamente tempo
e trabalho) no desenvolvimento e manuten¢do de bens colectivos terdo de ter
a nocdo de que as vantagens por si obtidas excedem os custos em que incor-
rem. No entanto, o facto de o total dos beneficios agregados exceder o total
dos custos agregados ndo basta, sé por si, para dar origem aos esfor¢os indi-
viduais que geram esses beneficios. Isto € particularmente verdade quando
alguns agentes conseguem, sem esforco, obter parte dos beneficios gerados.
O problema do free-rider é considerado caracteristico de muitas situages em
que os agentes conseguem abster-se de contribuir para a produg@o dos benefi-
cios comuns, sem que possam ser excluidos do usufruto das vantagens cria-
das. Se a totalidade dos participantes optasse por estratégias de free-riding,
acabariam todos por retirar menores vantagens totais.

A andlise parcial centrada exclusivamente em «recomendacgdes de actua-
cdo» e na questdo do free-riding tem sido frequentemente utilizada em defesa
do «reforco» das instituicdes governamentais ao nivel nacional ou regional.
Esse refor¢o consiste geralmente na formagdo técnica ou administrativa de
funciondrios publicos e no aumento do poder relativo do governo face aos
outros interesses em causa.

O problema da abordagem excessivamente centralizada € que, na prética,
essas politicas acabam por alterar o equilibrio de poderes em favor dos go-
vernos centrais sem que consigam ter um impacto eficaz na sustentabilidade
dos mecanismos de actuagdo.

Este tipo de estratégias baseadas em andlises parciais produz, frequente-
mente, resultados contraproducentes. Entre estes conta-se a criacdo de condi-
coes favordveis a ocorréncia potencial de comportamentos de rent-seeking,
que surge, uma vez resolvido o problema do free-riding, através da imposi¢ao
de contribui¢Oes pecunidrias coercivas para um fundo piblico comum. A im-
posicdo coerciva dos impostos implica um custo fixo para todos, excepto para
aqueles que estiverem dispostos a correr o risco da exposi¢do e puni¢do por
estratégias ilegais de evasdo. Porém, cada individuo pode procurar aumentar
as suas vantagens liquidas de forma legal, exercendo pressdo de forma a obter
direitos especiais ou outro tipo de vantagens desproporcionais suportadas por
fundos comuns. Os individuos ou grupos mais ricos e poderosos terdo, com
maior probabilidade, os recursos necessdrios para influenciar a afectagdo dos
fundos publicos, obtendo assim rendas econémicas como resultado da im-
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plementacdo de projectos de criagdo de infra-estruturas de grandes dimen-
soes. Assim, quando a possibilidade de obtenc¢do de vantagens substanciais
compensa o custo de incorrer em actividades de rent-seeking, a partilha dos
beneficios resultantes dos vérios projectos pode revelar-se extremamente
concentrada. Por sua vez, os custos sdo divididos por uma imensidade de in-
dividuos com pouca motivagio — e, habitualmente, pouca capacidade — para
evitarem a afectagdo desequilibrada das vantagens e dos fundos piblicos.

O problema pode ser ainda mais grave na auséncia de mecanismos institu-
cionais que estimulem os beneficidrios dos conhecimentos tecnolégicos loca-
lizados a encontrar formas de participagdo, financiamento, administragdo e
manuten¢do dos seus proprios projectos. Existem incentivos as praticas de
rent-seeking em todos os paises em que o sector publico assume grandes di-
mensoes. Por isso, ao propor medidas de apoio ao desenvolvimento de siste-
mas localizados de comunicagdo tecnoldgica, é tdo importante a nogio clara
da necessidade de implementar estratégias sustentdveis como a prépria esco-
lha dos instrumentos e formas de actuagdo. Alids, tal como descrevemos, as
novas experiéncias com as estratégias regionais de inova¢do (ERI) abriram
caminho a necessidade de mobilizar os agentes envolvidos e até mesmo ne-
gociar com eles a forma de implementar o processo. :

- Deste modo, as novas formas de interven¢do deverdo incluir especifica-
¢0es ndo s6 quanto a «o que deverd ser feito», como também em relagio a
«como fazé-lo», por forma a assegurar o sucesso e sustentabilidade do pro-
cesso.
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