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Resumo

A presente dissertagdo, intitulada "Aprendizagem em politicas de inovagdo: o caso do
relatorio Porter e a politica de clusters em Portugal", debruga-se sobre a dindmica e evolucio
das politicas de inovac¢do no contexto portugués, dando particular destaque as propostas

avangadas pelo relatério de Michael Porter.

Recorrendo a uma metodologia que combina entrevistas detalhadas com especialistas e
analise documentagao secundaria, este estudo procura desvendar os mecanismos subjacentes
aos diferentes “filtros” no processo de aprendizagem de politicas publicas. Estes filtros,
como se constata, desempenharam um papel crucial na modelagao e influéncia das politicas

publicas associadas aos clusters em Portugal.

O trabalho dedica-se ainda a tragar uma linha temporal detalhada, permitindo compreender
a evolugao e adaptagao da politica de clusters desde a sua concecio, inspirada pelas ideias do
relatério Porter, até as suas manifestagoes e implementa¢Ses mais recentes no panorama

nacional.

Os resultados obtidos nesta investigagao sao reveladores, evidenciando nao apenas a
trajetoria e metamorfose das politicas de inovacao em Portugal, mas também o papel do
relatério Porter e da ideia de “clusters” como catalisador de mudangas significativas neste
dominio. Esta dissertagdo contribui, assim, para o entendimento da intersec¢ao entre teoria
e pratica no que diz respeito a inovacdao e politicas publicas em Portugal, oferecendo

perspetivas e reflexdes que podem orientar futuras iniciativas e investigagoes na area.

Palavras-chave: Politicas de Inovacao, Relatério Porter, Clusters, Diamante de Porter,

Aprendizagem de Politicas Publicas, Evolugao Politica em Portugal
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Abstract

This thesis, entitled "Learning in innovation policies: the case of the Porter report and cluster
policy in Portugal", focuses on the dynamics and evolution of innovation policies in the
Portuguese context, with particular emphasis on the proposals put forward by Michael

Portet's report.

Using a rigorous methodology, combining in-depth interviews with experts in the field and
a careful analysis of secondary documentation, this study seeks to uncover the mechanisms
underlying the different public policy learning filters. As it turns out, these filters have played

a crucial role in shaping and influencing public policies associated with clusters in Portugal.

The work is also dedicated to tracing a detailed timeline, making it possible to understand
the evolution and adaptation of cluster policy from its conception, inspired by the ideas of
the Porter report, to its most recent manifestations and implementations on the national

scene.

The results obtained in this research are revealing, highlighting not only the trajectory and
metamorphosis of innovation policies in Portugal, but also the role of the Porter report as a
catalyst for significant changes in this area. This dissertation thus makes a valuable
contribution to understanding the intersection between theory and practice with regard to
innovation and public policies in Portugal, offering insights and reflections that can guide

future initiatives and research in the area.

Keywords: Innovation Policies, Porter Report, Clusters, Portet's Diamond, Public Policy

Learning, Policy Evolution in Portugal



Indice de tabelas

Tabela 1 - Niveis de aprendizagem de politicas..........cccoceuviviiiiriiiininiicicnes

Tabela 2 - Entrevistas realizadas

vi



Indice de figuras

Figura 1 - Diamante de POLter ..o 7

Figura 2 - Cronograma das politicas publicas de Inovagao em Portugal................... 38

vii



1. Introdugao

Nio obstante os esforcos dos governos, sio varios os exemplos em que as politicas publicas
nao atingem os resultados para as quais foram concebidas, ou nas quais existe um fosso entre
o racional tedrico e a formulagdo dos instrumentos (Harguindeguy, 2015) . Este trabalho
pretende identificar quais as condi¢des que podem restringir ou promover a aprendizagem
de politicas publicas pelos principais responsaveis pela sua implementagao, fator importante,
a montante, para perceber os motivos do sucesso ou fracasso das mesmas. A compreensiao
destas condi¢cbes permitira obter uma melhor perce¢do das razdes pelas quais alguns
governos aprendem a melhorar as politicas e outros nao. Pretendemos igualmente analisar
até que ponto os fatores de contexto e a escassez de recursos humanos, fisicos e financeiros

podem influenciar esta mesma aprendizagem.

Apesar das politicas de inovagdao serem comumente consideradas como uma ferramenta
crucial para um crescimento sustentado da competitividade dos paises, as suas prioridades,
o impacto na mudanga e os seus resultados variam de pafs para pafs. A forma como a
dinamica dos fluxos de informagao difere, faz com que os processos de aprendizagem de
politicas de inovag¢ao tenham diferentes velocidades e resultados (Borras, 2011). O conteudo
da aprendizagem pode incluir componentes operacionais de politicas como definigdes de
problemas, objetivos ou instrumentos, bem como aspetos estratégicos como ideias,
ideologias e conceitos. Contudo, a conce¢ao e implementacao de politicas de inovacio
eficazes é um grande desafio, uma vez que o processo de inovagao é complexo e especifico

do contexto (Moyson & Scholten, 2018).

A aprendizagem de politicas (“policy learning”)' apela a construcio das capacidades
organizacionais necessarias na politica de novagao. A elaboragao de politicas estratégicas no
atual contexto altamente incerto e em rapida mudanca — como a ciéncia, a tecnologia e a

inovagao —, s6 pode acontecer num cenario em que o governo, as partes interessadas e a

1 . - . L. . .. .. -
quando nesta dissertacdo se fala de aprendizagem de politicas, referimo-nos a interiorizagdao de

conceitos e quadros de suporte a formulagao de politicas publicas, ndo necessariamente a politica ptublica em

si.



sociedade civil em geral tém opinides independentes, autocriticas e criativas sobre os
estrangulamentos e problemas que afetam os sistemas de inovagao (Moyson et al., 2017). A
elaboragdo de politicas é assim um processo de aprendizagem em que teoria e pratica
cooperam e evoluem constantemente. No entanto, as teorias vindas da academia raramente
sao adaptadas no seu todo pelos decisores politicos (Sotarauta, 2012). Uma justifica¢ao pode
estar no espago de tempo que podera distanciar a elaboragiao e a implementagao da politica
publica. O exemplo do relatério que Michael Porter desenvolveu para Portugal, que nos ira
acompanhar neste trabalho ¢ disso exemplo, pois, como iremos verificar, nem todas as
medidas propostas para o desenvolvimento econémico de Portugal foram implementadas

(Gongalves et al., 2015).

Estando a aprendizagem e implementa¢ao de politicas piblicas dependente das institui¢oes
governamentais, assistimos a diferentes velocidades de implementacio bem como a
evolugoes diferenciadas ao longo do tempo. No caso concreto de Portugal, em 1994 o
Governo contratou Michael Porter para desenvolver um estudo sobre a competitividade da
economia nacional. O projeto tinha como base a teoria desenvolvida no livto “The
Competitive Advantage of Nations” (Porter, 1990) contemplando duma forma sistémica as
duas ferramentas teéricas do modelo Porter: o “diamante” e a teoria dos “clusters”
(Gongalves et al., 2015), conceitos que serdo desenvolvidas em capitulos seguintes. Neste
livro, Michael Porter apresentou os clusters como um “conjunto de empresas, universidades,
sistema cientifico e tecnologico e outras institui¢cOes relacionadas, pertencentes a uma mesma
industria, que estdo perto geograficamente e estio ligadas por semelhancas e

complementaridades™?

(Porter, 1990). Esta rede de empresas e instituicoes ¢é explicada
através do “diamante”, composto pelos quatro determinantes da vantagem competitiva nas
industrias, cuja interligagdo justifica a maior ou menor competitividade dos paises: (1)
condi¢bes de fatores, (2) industrias relacionadas e de suporte, (3) estratégia, estrutura e
rivalidade empresarial, e (4) condi¢des da procura. A adaptagao deste conceito a Portugal,
teve como resultado o relatério “Construir as Vantagens Competitivas de Portugal” (Férum

para a Competitividade, 1994), com a aposta nos setores tradicionais e na criacao de (politicas

de) “clusters” de competitividade para o desenvolvimento econémico. Portugal aplicou

2 A
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poucas das sugestdes de Michael Porter, e os impactos nos 20 anos subsequentes a sua
realizacdo foram considerados baixos (Gongalves et al., 2015).

Volvidos 30 anos, e tendo por base a literatura sobre aprendizagem em politicas publicas de
inovagao (Borras, 2011), este trabalho tem como objetivo avaliar de que modo as estratégias
de cluster atuais derivam do estudo de Michael Porter. Pretendemos ainda, em concreto,
identificar os filtros e desvios que houve entre o Relatério e criagdo de politicas de cluster
em Portugal, analisar como os conceitos da academia influenciam a construgao de politicas
publicas e perceber os motivos do hiato temporal entre a ideia, a formatagao de politicas

publicas e a sua efetiva aprendizagem pelos atores e na sociedade.

O caso de estudo que iremos apresentar permitir-nos-a ter uma visao de como a politica
nacional de inovagao e estimulo a competitividade da economia se foi transformando desde
a apresentacao do relatorio de Michael Porter aos dias de hoje, nomeadamente na producio
de politicas publicas. Através deste estudo, sera possivel trabalhar a lacuna na literatura sobre
como conceitos oriundos da academia influenciam, para além do desenho, a adogao de
politicas publicas de inovacao (Borras, 2011), o tempo que levam a ser implementadas e os
filtros que ao longo desse mesmo tempo os enviesam e transformam (Lundvall & Borras,
1997).Apesar do interesse crescente em processos de aprendizagem para a elaboragao de
politicas, os estudos de aprendizagem de politicas publicas de inovagdo continuam a ser
escassos, especialmente no que respeita a mobilidade das politicas publicas ao longo do
tempo. No sul da Europa e mais propriamente em Portugal, esta escassez ¢ ainda mais
acentuada (Borras, 2011), ao invés do conhecimento existente sobre aprendizagem de
politicas de competitividade e inovagao, por exemplo, nos paises nérdicos. O préprio estudo

de Gongalves et al (2015) nao detalha esta questao.

Dentro do contexto da aprendizagem de politicas, Bennett e Howlett (1992) delinearam trés
niveis distintos de aprendizagem que tém implicacbes profundas para a formulagao e
implementagao de politicas: i) Aprendizagem governamental: esta dimensdao centra-se na
capacidade administrativa do governo; ii) Aprendizagem das redes de implementagao de
politicas: este nivel foca-se na interacao entre as politicas e o sistema de inovag¢ao; iii)
Aprendizagem Social: sendo o nivel mais abrangente, aborda as relagdes entre estado,
economia e sociedade no contexto da inovacao. Estes niveis de aprendizagem fornecem uma
estrutura para compreender como as politicas sao informadas, adaptadas e implementadas

em resposta as dinamicas em constante mudanga dos sistemas de inovagao. Através de uma



analise aprofundada de um caso de estudo, esta dissertagdo visa compreender os fatores-
chave que influenciam a aprendizagem da politica de inovagdo e identificar as melhores

praticas para a implementagao e avaliacdo eficazes das politicas de inovagio.

Chegamos assim a defini¢io do problema de investigacio: como os conceitos oriundos da
academia influenciam a adogdo de politicas publicas de inovagao, o tempo que levam a ser
implementadas e quais os filtros que ao longo desse mesmo tempo os enviesam e

transformam?

No decurso deste trabalho, iremos apresentar a revisdo da literatura (capitulo 2) que
consideramos mais importante para o tema em estudo, apresentar aquele que foi o guido
metodolégico para a pesquisa efetuada (capitulo 3), apresentar um quadro de analise da
aprendizagem de politicas com base em Borras (2011) (capitulo 2.2) e construir uma linha
temporal que nos acompanhara na analise do impacto do relatério de Michael Porter nas
diferentes politicas de inova¢ao implementadas pelos diferentes governos de Portugal entre

1994 e 2020 (capitulo 4).



2. Revisao da literatura

Nesta secgdo iremos abordar o conceito de cluster de competitividade (2.1), destacando a
colaboragao geograficamente proxima entre empresas para impulsionar a competitividade.
Seguidamente apresentamos o conceito de aprendizagem de politicas através de trés niveis
distintos (2.2): aprendizagem Governamental, aprendizagem das Redes de implementagiao de

Politicas e aprendizagem Social.

2.1. Clusters de competitividade

O conceito de clusters de competitividade foi desenvolvido por Michael Porter durante a
década de 1990, com a publicagio de um livro intitulado "The Competitive Advantage of
> ¢ 8
Nations", no qual argumentava que o sucesso econéomico de um pais dependia da
competitividade das empresas que operam no seu territorio. No livro, Porter (1990) sugeriu
que a competitividade das empresas poderia ser melhorada através de uma abordagem de
clusters, em que as empresas e outras organizagdes relacionadas colaboram em estreita
proximidade geografica. Esta proximidade gera oportunidades de colaboracio, inovagao,
partilha de conhecimento e criagao de sinergias, aumentando a eficiéncia e a competitividade
das empresas envolvidas. Michael Porter defendeu que as empresas integrantes de clusters
8

podem partilhar conhecimentos e recursos, colaborar em atividades de investiga¢ao e
desenvolvimento, melhorar a eficiéncia, a qualidade e competir numa escala global. Porter
1990) definiu Clusters como “concentracoes geograficas de empresas interconectadas

¢ geog >
fornecedores especializados, provedores de servicos e empresas relacionadas que competem,
mas também colaboram". Destacou a importincia de uma abordagem colaborativa para o
desenvolvimento econémico regional, em contraste com a competicao entre governos para

8 > ¢ g

atrair investimentos estrangeiros (Porter, 1990).

Desde entio, o conceito tem sido desenvolvido e adaptado por outros autores e especialistas.

Apresentam-se de seguida alguns exemplos.

Para Braunerhjelm & Carlsson (2003) argumentam que os clusters sao um importante motor
de inovagdo e crescimento econémico, especialmente em economias pequenas e abertas
como a da Suécia. Braunerhjelm destaca a importancia da proximidade geografica e da

interacao entre empresas para o sucesso dos clusters. Ele também enfatiza a importancia das



instituicdes de apoio, como universidades, institutos de investigagdo e agéncias

governamentais, na promogao e no desenvolvimento de clusters.

Chandler & Saxenian (1995) definiram clusters como sendo “conjuntos geograficos de
empresas, instituicoes de I&D e outras organizagoes relacionadas que colaboram entre si,
compartilham conhecimentos e recursos, e competem numa escala global. No livro
"Regional Advantage: Culture and Competition in Silicon Valley and Route 128" (1994),
Saxenian argumenta que o sucesso de Silicon Valley em atrair empresas de alta tecnologia e
em criar uma cultura de inovacio deve-se, em parte, a sua abordagem colaborativa e
descentralizada. Em contraste, a regiao de Boston, que liderou a tecnologia da informacao
nas décadas de 70 e 80, foi prejudicada por uma abordagem centralizada e hierarquizada.
Saxenian defende que Silicon Valley criou uma rede informal de colaboragao e intercambio
de conhecimentos entre empresas, universidades e institui¢des de 1&D, que contribuiu para
o seu sucesso. Esta rede é denominada "sistema de produgao de alta tecnologia" e destaca a
importancia da mobilidade dos trabalhadores e do conhecimento tacito na sua criagdo e

manuten¢ao (Chandler & Saxenian, 1995).

Becattini (2002) revisitou a teoria de Marshall, que propoe que a aglomeragao de empresas
numa determinada area pode gerar economias de escala e especializacao, levando ao
desenvolvimento de uma industria mais forte e competitiva. Becattini (2002) argumenta que
esta teoria foi ampliada no contexto italiano para incluir ndo apenas a concentrag¢ao
geografica de empresas, mas também uma forte rede de relagbes sociais e econdémicas entre
elas. O autor argumenta que os clusters podem desempenhar um papel critico no
desenvolvimento regional, fomentando a inova¢ao, o empreendedorismo e a

competitividade das empresas dentro de clusters.

Mais recentemente, a European Cluster Collaboration Platform (ECCP) definiu cluster como
“um grupo de empresas, organizagoes, instituicoes de I&D e outras entidades que operam
num setor especifico ou em areas relacionadas, geograficamente concentradas e
interconectadas por meio de lagos comerciais e de conhecimento”(European Cluster
Collaboration Platform, 2023). Estes clusters tém como objetivo aumentar a competitividade
e inovagdo das empresas e instituigdes no seu ecossistema, promovendo a colaboragio, a
troca de conhecimentos, a oferta de servigos especializados e o desenvolvimento de novos
negocios. Podem ainda desempenhar um papel importante no desenvolvimento regional,

ajudando a impulsionar o crescimento econémico e a criar empregos.



2.1.1. Michael Porter - “The Competitive Advantage of Nations”

Conforme referido, "The Competitive Advantage of Nations" é um livro de Michael Porter
que explora as razoes pelas quais alguns pafses sdo mais bem-sucedidos do que outros no
desenvolvimento e sustenta¢ao de induastrias competitivas. Porter (1990) argumenta que a

competitividade de uma nac¢ao depende de quatro elementos, cf. Figura 1:

Figura 1 - Diamante de Porter

Estratégia,
Estrutura e
Rivalidade
Empresarial

Condicoes dos Condig¢oes da
Factores Procura

Industrias

relacionadas e
de suporte

Fonte: Elaboracio prépria, com base em (Porter, 1990)

As condig¢bes dos fatores referem-se a disponibilidade de fatores de producio, recursos e
inputs chave que sao necessarios para a producao de bens e servigos. Estes recursos podem
incluir capital humano, capital fisico, recursos naturais, e infraestruturas. As industrias
relacionadas e de suporte sdo industrias complementares, mas necessarias para o sucesso de
um setor de atividade. Por exemplo, a industria automovel necessita da presenca de empresas
que fornecem servigos para o setor, bem como institutos de I&D e associagoes setoriais.
Estratégia, estrutura e rivalidade empresarial referem-se a forma como as empresas, dentro
de uma determinada industria, competem entre si e ao impacto que isto tem na sua
capacidade de inovar e melhorar. Porter (1990) argumenta que uma rivalidade saudavel e
uma estratégia empresarial eficaz sao fundamentais para impulsionar a inovacao e a melhoria.

Finalmente, as condigoes da procura sdo as caracteristicas dos mercados e dos consumidores

7



como o tamanho do mercado, a sofisticacio dos consumidores e a diversidade das

preferéncias.

Em resumo, "A Vantagem Competitiva das Nacoes" argumenta que a competitividade de
uma nag¢ao depende da interagao destes quatro fatores, e que ao compreender estes fatores,

os pafses podem tomar medidas para melhorar a sua competitividade.

2.1.2. Michael Porter — Vantagens e desvantagens

Em “Clusters and the New Economic Competition", Porter (1998) destaca as vantagens dos
clusters, incluindo o aumento da inovagao, a possibilidade de acesso a inputs especializados,
e melhoria da competitividade das empresas dentro dos clusters. No entanto, Porter (1998)
também apresenta as desvantagens dos clusters, tais como o aumento da concorréncia entre
empresas dentro do cluster, a dificuldade de acesso a inputs especializados, e a necessidade

de apoio governamental.

Wennberg & Lindqvist (2010) estudaram o impacto dos clusters na inovagao, tendo
concluido que as empresas localizadas em clusters fortes criam mais empregos, aumentam a
receita proveniente dos pagamentos de impostos e salarios mais elevados para os
trabalhadores. Os efeitos variam em func¢ao do nivel de agregacao geografica escolhido para
o cluster. Este estudo utiliza dados de empresas italianas para examinar o impacto dos
clusters na inovagao. Os autores constataram que os clusters tiveram um impacto positivo
na inovacao para as empresas que constituiam os clusters, mas verificaram igualmente o
potencial de aumento da concorréncia e reducao da diversidade como desvantagens dos

clusters.

O artigo "Effects of cluster policies on regional innovation networks: Evidence from France"
de Alain N’ghauran & Autant-Bernard (2020) examina os efeitos das politicas de cluster nas
redes de inovagao regional de Franca. O estudo usa dados de uma pesquisa sobre inovagao
para analisar a influéncia das politicas de cluster no desenvolvimento de redes de inovagao
em regioes francesas. Os resultados indicam que as politicas de cluster tém efeitos positivos
significativos na formacao e fortalecimento de redes de inovagao regionais. Em particular, a
existéncia de politicas de cluster aumenta a probabilidade de as empresas estabelecerem
relagoes de colaboracao em I&D com outras empresas, universidades e centros de

investigacdo. Além disso, as politicas de cluster também parecem estar associadas a um



aumento na quantidade e qualidade das patentes produzidas pelas empresas na regiao. No
entanto, os autores destacam que os efeitos das politicas de cluster variam de acordo com o
tamanho e o nivel de desenvolvimento econémico da regido. Em regioes mais desenvolvidas,
as politicas de cluster tendem a ter efeitos mais positivos, enquanto em regides menores ou
menos desenvolvidas, as politicas podem ndo ser tdo eficazes em estimular a formagido de

redes de inovagio.

McCann & Shefer (2013) referem que a localizagio geografica pode ter um impacto
significativo na competitividade de uma regiao, especialmente quando se trata de setores que
dependem de recursos naturais ou mercados proximos. Além disso, os autores discutem o
conceito de aglomeracio de empresas, que ocorre quando empresas semelhantes se
estabelecem numa determinada regido para aproveitar sinergias, reduzir custos e melhorar na
inovagao. A aglomeracio pode ser favorecida por politicas publicas que incentivem a
cooperagao entre empresas e institui¢oes locais. Os autores também destacam a importancia
das infraestruturas para o desenvolvimento regional, incluindo estradas, ferrovias, portos e
aeroportos. A presenca de infraestruturas adequadas podem melhorar a conectividade da
regido com outras areas e aumentar a sua capacidade de atrair investimentos. Por fim, ¢ ainda
referido que a localizagao, aglomeracio e infraestruturas sao fatores interdependentes e que
politicas publicas eficazes devem levar em consideragao para promover o desenvolvimento

regional sustentavel.

Os artigos destacam o impacto positivo dos clusters no desempenho e competitividade das
empresas, mas também notam o potencial para o aumento da concorréncia e a necessidade
de apoio governamental. Estas conclusdes sublinham a importancia de considerar os
potenciais beneficios e limitagdes dos clusters no desenvolvimento de politicas e estratégias

regionais.



2.1.3. Exemplos de clusters

Arauzo-Carod & Segarra-Blasco (2005) investigaram a relagao entre o tamanho das empresas
start-up e as condi¢oes do mercado em que operam. O estudo investiga os determinantes da
entrada de novas empresas no mercado espanhol, com foco na relagao entre o tamanho das
empresas e as condicdes do mercado, incluindo a presenga de clusters industriais. Os
resultados do estudo mostram que o tamanho das empresas start-up esta positivamente
relacionado com a presenca de clusters industriais. Além disso, o estudo destaca a
importancia de outros fatores, como as barreiras regulatérias e as condigbes econdmicas
regionais, na determinacdo do sucesso ou fracasso das novas empresas no mercado. Os
autores concluem que as politicas publicas devem levar em conta a importancia dos clusters
e outras condi¢oes do mercado na promogao da entrada e sobrevivéncia de novas empresas.
Destaca igualmente a importancia de politicas de apoio especificas para empresas start-up de

diferentes tamanhos, de forma a maximizar o seu potencial de sucesso no mercado.

No artigo "Policy Learning and the ‘Cluster Flavoured Innovation Policy’ in Finland" de
Sotarauta (2012) ¢ examinado como a politica de inovagdao em clusters foi desenvolvida na
Finlandia e como evoluiu ao longo do tempo. O artigo conclui que (1) a politica de inovagao
em clusters tem sido uma ferramenta eficaz para estimular o crescimento econémico e a
competitividade das empresas na Finlandia desde a década de 1990; (2) a aprendizagem
politica é importante para o desenvolvimento continuo da politica de inovagao em clusters
na Finlandia. Os construtores das politicas publicas aprendem com as experiéncias passadas
e ajustam as politicas para melhor atender as necessidades atuais; (3) ha desafios na
implementaciao da politica de inovagdo em clusters, como a necessidade de equilibrar a
coopera¢io ¢ a competicio entre as empresas. F importante o papel do governo na criagio

de um ambiente favoravel para o crescimento dos clusters.

Mendoza-Velazquez (2017) analisou o impacto das politicas de cluster na competitividade
industrial em paifses em desenvolvimento, com um estudo de caso no México. O estudo
utiliza dados de empresas do setor industrial, bem como informagdes sobre politicas de
cluster implementadas em diferentes regides do pafs. Os resultados do estudo indicam que
as politicas de cluster tém um impacto positivo significativo na competitividade industrial no
México, nomeadamente: (1) em termos de aumento da produtividade e das exportacoes; (2)
na coordenagao entre as diferentes entidades governamentais e outros atores envolvidos na

implementagiao de politicas de cluster para garantir a efetividade dessas politicas; (3) na
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importancia da adaptagao das politicas de cluster as caracteristicas especificas de cada regiao
e setor industrial; (4) para maximizar os beneficios para a competitividade industrial. No
geral, o estudo sugere que as politicas de cluster podem ser uma estratégia eficaz para
melhorar a competitividade industrial em paises em desenvolvimento, como o México, desde

que sejam implementadas e coordenadas adequadamente.

Estes exemplos fornecem importantes perspetivas sobre a relagao entre os clusters e o
desempenho das empresas e apoiam a ideia de que os clusters podem desempenhar um papel
critico na competitividade industrial, em particular na promogao da inovagao, produtividade
e exportacoes das empresas. De igual forma, os estudos salientam a importancia das politicas
governamentais na promog¢ao do desenvolvimento de clusters. No entanto, a eficacia destas
politicas pode variar em fun¢iao do contexto especifico e das necessidades das regides. Os
resultados tém implicagdes importantes para os decisores politicos e profissionais
interessados em promover o desenvolvimento regional e a competitividade. Podemos ainda
referir que estes artigos demonstram a continua relevancia e aplicabilidade da teoria de

clusters de Michael Porter na analise do desenvolvimento regional e da competitividade.

2.1.4. Clusters em Portugal

“Construir as Vantagens Competitivas de Portugal” é um livro escrito por Michael Porter,
em o contributo de diversos especialistas portugueses, publicado em 1994. O livro apresenta
uma analise da competitividade de Portugal em relacdo a outros paises europeus e discute as
principais oportunidades e desafios para a construgao de vantagens competitivas duradouras
no pafs. O livro argumenta que Portugal precisa desenvolver uma estratégia competitiva
baseada em fatores especificos de sucesso, tais como o conhecimento técnico, a qualidade, a
inovagao e a sofisticagdao. Para isso, seria necessario investir em areas estratégicas como a
educacio, a formagao profissional, a infraestrutura e a investigacao e desenvolvimento. Entre
as principais recomendagoes do livro para melhorar a competitividade de Portugal estao a
criagao de clusters e ecossistemas de inovagao em setores estratégicos, a melhoria da
educacio e formacao profissional, o estimulo a internacionalizagdao das empresas portuguesas
e a adogao de politicas publicas mais eficazes para promover o desenvolvimento econémico

e social do pais (Porter, 1994).

Ao adaptar o modelo do Diamante a Portugal, Porter identificou as condi¢oes de fatores

como um ponto forte do pais, destacando a qualidade de sua for¢a de trabalho e a
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disponibilidade de capital. No entanto, ele também destacou a necessidade de Portugal
melhorar a educacio, infraestruturas e capacidade de inovagdo para competir em niveis
internacionais. Porter destacou o potencial de Portugal em setores como turismo, cal¢ado e
vinho, que apresentavam bons niveis de procura internacional e competéncias locais.
Defendeu a necessidade de criar clusters de inovagdao nesses setores para melhorar a
competitividade das empresas portuguesas. Ele argumentou que estes setores oferecem
vantagens competitivas para Portugal, como uma forca de trabalho qualificada, recursos
naturais e um rico patrimoénio cultural e historico. Para estabelecer clusters bem-sucedidos,
Porter recomendou que Portugal se concentrasse na melhoria das infraestruturas, na
promogao de parcerias entre empresas e instituicdes de I&D e formagao, na adogio de
praticas inovadoras e na promocio de um ambiente de negocios favoravel. Além disso,
Porter observou a importancia de criar empresas de suporte em areas como logistica,

tecnologia e servigos para apoiar o desenvolvimento de setores especificos.

O artigo "Analise e avaliacao ao funcionamento dos clusters em Portugal reconhecidos pelo
QREN" de Martins Braga et al. (2018) analisou e avaliou o funcionamento dos clusters em
Portugal que foram reconhecidos pelo Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (QREN).
O estudo utilizou dados quantitativos e qualitativos para avaliar o desempenho dos clusters
em termos de competitividade, inovagao, internacionalizacio, emprego e riqueza gerada.
Para isso, foram analisados seis clusters portugueses, nomeadamente: Tecnologias de
Informacao, Automével, Saude, Energia, Agroalimentar e Mar. Os resultados indicaram que
o cluster de Tecnologias de Informagao é o mais competitivo e inovador, enquanto o cluster
Mar tem o menor nivel de competitividade e inovacdo. No entanto, todos os clusters
estudados apresentaram um aumento no nimero de empresas e empregos, bem como um
crescimento na riqueza gerada. O estudo também identificou alguns desafios e oportunidades
para os clusters portugueses. Por exemplo, os clusters precisam de melhorar a sua capacidade
de inovagao e internacionalizagdo, bem como de desenvolver redes de coopera¢ao mais
eficazes entre as empresas e outros atores relevantes. Além disso, os clusters enfrentam
desafios relacionados com a falta de recursos humanos qualificados e a falta de financiamento

para a investigacao e desenvolvimento (Martins Braga et al., 2018).
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2.2. Aprendizagem de Politicas Publicas

Para uma continua evolugao e adaptaciao das politicas de estimulo a inovagio, as estratégias
de governos e necessidades de empresas, a aprendizagem de politicas assume um papel cada
vez mais relevante (Lundvall, 1992). Se nos focarmos na agao do governo, a sua atuagao
pode ser encontrada do lado da oferta de conhecimento, através do desenvolvimento de
I&D pela academia e pelas entidades do sistema cientifico e tecnolégico. No entanto,
também do lado da procura a atuacio do governo pode ser observada, através do
desenvolvimento de politicas de inovagao que induzam o desenvolvimento das empresas e

consequentemente da economia (Lundvall & Borras, 1997).

Mesmo ao nivel regional, existe um cada vez maior reconhecimento da complexidade na
elaboragdo das politicas publicas, o que releva a importancia das instituicdes e da
aprendizagem efetuada. Em Upyarra et al. (2017) ¢ relevado o importante papel assumido
pela localizagdao na elaboragao das politicas publicas. Para a teoria evolucionista, as politicas
publicas devem ser adaptativas, contruidas de baixo para cima e focadas na regiao onde serao

implementadas.

2.2.1. Aprendizagem de politicas — defini¢ao

Na literatura sobre aprendizagem de politicas podemos encontrar multiplas defini¢oes. Para
Jenkins-Smith & Sabatier (1994), um fator que induz a mudan¢a de politicas é a
aprendizagem, que permite alteragoes relativamente duradouras do pensamento ou intengdes

comportamentais que resultam da experiéncia.

Wu et al. (2015) deram um contributo significativo ao propor um quadro para definir a
capacidade politica a varios niveis de governagao. Assim, as competéncias e capacidades das
agéncias governamentais seriam vistas a trés niveis distintos: individual (por exemplo,
decisores politicos), organizacional (por exemplo, agéncia ou programa), e sistémico (por

exemplo, governo como um todo, contextos macro institucionais e estruturais).

Mukherjee et al. (2021) refere este mesmo quadro para conceptualizar a capacidade politica
a multiplos niveis de governagao, entendida como aptiddes e competéncias existentes em
todas as agéncias de governagao a trés niveis: o individuo, a organizagao e o sistema. Ao nivel
dos individuos ocupados com a formulagao de politicas, requerem conhecimentos técnicos

para conduzir uma andlise politica pratica e disseminar conhecimentos. Ao nivel das
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organizag¢oes governamentais, as capacidades de mobilizagio de informagdo para permitir
uma analise politica oportuna e relevante, capital administrativo para as agéncias de
elaboracdo de politicas. Ja no que concerne ao nivel do sistema, uma concecao politica eficaz
requer instituigdes para a criagao e utilizagao do conhecimento, juntamente com mecanismos

de coordenagao entre os diferentes niveis de governo(Mukherjee et al., 2021).

A agdo politica pode ser baseada em ideias provindas da academia ou de profissionais com
vista a atingir os resultados pretendidos (Uyarra et al., 2017). Os individuos envolvidos na
formulac¢ao de politicas requerem conhecimentos técnicos especializados para realizar
analises politicas e partilhar conhecimentos. Precisam de capacidade de lideranca e de
negociagio, se desempenharem um papel de gestio. Para conceber politicas de forma eficaz,
devem também ter consciéncia politica, capacidade de considerar os interesses de multiplos
intervenientes e avaliar a sua viabilidade. Para uma organizacao, a capacidade politica requer
mobilizagdo de informagao, coordenagio entre agéncias de elaboragdo de politicas, e apoio
politico. A nivel sistémico, as instituicdes de criacdo e utilizagio do conhecimento, os
mecanismos de coordenacao a nivel governamental, e a confianca e legitimidade globais sao

essenciais para a concegao de politicas eficazes (Mukherjee & Howlett, 2016).

Para Moyson & Scholten (2018), trés tipos de abordagens podem ser identificados: a
abordagem ao nivel macro ou de "gestio", a abordagem ao nivel meso ou de "difusdo e
convergéncia", assim como a abordagem ao nivel micro ou de "aprendizagem social". A
abordagem de “gestao” concentra-se na aprendizagem organizacional. Teve um grande
contributo de Lyles & Easterby-Smith (2012), com a adoc¢io de uma 'perspetiva de
aprendizagem' sobre o comportamento das organizacoes. A aprendizagem tem um caracter
estratégico para as organizagoes, porque determina a sua capacidade de identificar, reagir, e
adaptar-se as mudancas no seu ambiente. Em segundo lugar, a abordagem de "difusdo e
convergeéncia" refere-se a processos através dos quais as decisdes sao tomadas num contexto
institucional de acordo com decisGes previamente tomadas num outro contexto. A
aprendizagem dos primeiros adotantes é também amplamente reconhecida como um
mecanismo de difusao de politicas ao lado da concorréncia, imitagao e coercao. Em terceiro
lugar, a abordagem de “aprendizagem social”, que ocorre entre individuos dentro de
contextos sociais, esta centrada na gestao da incerteza e o enigma das ideias por parte dos
atores politicos, onde varios grupos da sociedade podem ser envolvidos nos processos de

aprendizagem (Moyson & Scholten, 2018).

14



A aprendizagem de politicas é, para Gregersen & Johnson (2009), juntamente com a
aprendizagem tecnoldgica, organizacional e institucional, uma parte integrada da economia
da aprendizagem. A elaboragdo de politicas é um processo de aprendizagem que esta cada
vez mais preocupado com a aprendizagem e a constru¢ao de competéncias em muitas partes
da economia. Os objetivos, os instrumentos, os modelos, os dados, a competéncia da
burocracia e das institui¢des de apoio, desenvolvem-se ao longo do tempo em intera¢io uns
com os outros. Isto é, até certo ponto, feito como um processo consciente no qual decisores

politicos, burocratas, especialistas e estudiosos comunicam e interagem ao longo do tempo.

No entanto, a defini¢cio que mereceu maior aceitagao (Borras, 2011) foi a desenvolvida por
Bennett & Howlett (1992), onde é realcada a relevancia da aprendizagem para que as decisoes
politicas sejam tomadas com base em conhecimentos e experiéncias passadas e julgamentos
baseados no conhecimento quanto as expectativas futuras. Com vista a clarificar os maltiplos
entendimentos da aprendizagem de politicas e estabelecer uma ligagdo mais clara entre a
aprendizagem e a mudanca, Bennett & Howlett (1992) desenvolveram uma classificacao
dividida em trés niveis de aprendizagem: (1) aprendizagem governamental, por atores e
organizagoes do governo; (2) aprendizagem das redes de implementacao de politicas, nao s6
por entidades do governo mas também empresas, associagdoes empresariais, universidades e
sistema cientifico e tecnolégico; (3) aprendizagem social, mais uma dimensao institucional,
por comunidades mais abrangentes, aprendendo sobre ideias e geragio de mudangas de
paradigma de intervencao em determinados dominios de politica publica (formas de pensar,

paradigmas de agdo, ideologia, etc.).

A capacidade de aprendizagem por parte das organizacdes pode ser encarada como um fator
que explica a diversidade nos processos e graus de aprendizagens politicas. Para Borras
(2011) a aprendizagem de politicas esta essencialmente relacionada com o grau de capacidade
analitica das administragdes publicas. Uma eficiente e eficaz implementacao das politicas
publicas exige que os “policy makers” adquiram um conjunto de capacidades analiticas que
lhes permitam construir a melhor informacao possivel para a elaborac¢ao de novas politicas

e tomadas de decisao acertadas.

As perspetivas recentes sobre a importincia das capacidades organizacionals para a
aprendizagem oferecem informacao sobre as condigdes que explicam a diversidade na

mudanca de politicas. A aprendizagem e a mudanca de politicas dependem, em parte, do
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nivel de competéncias que as organizagdoes do sistema tém, combinando fontes de

conhecimento de dentro e de fora desse mesmo sistema (Bennett & Howlett, 1992).

O ponto de partida para examinar a ligagao entre a aprendizagem de politicas e as capacidades
organizacionais, que sera utilizado nesta dissertagao, é a tipologia classica de trés niveis
proposta por Bennett & Howlett (1992) — aprendizagem governamental, aprendizagem das
redes de implementagao de politicas e aprendizagem social (cf. Tabela 1). Estes niveis de
aprendizagem de politicas sao fortemente interdependentes. Por exemplo, se estivermos
perante um sistema com uma forte capacidade analitica nas redes politicas, capazes de
analisar falhas de politicas e de instrumentos, mas sem capacidade administrativa para as por
em pratica, provavelmente tera problemas em implementar uma politica eficaz. Do mesmo
modo, um sistema com forte capacidade administrativa poderia corrigir falhas de gestdo e
melhorar os ganhos de eficiéncia, mas sem a capacidade analitica das redes politicas e das

partes interessadas, esses ganhos nao seriam eficientes (Borras, 2011).

2.2.2. Aprendizagem governamental

Este nivel de aprendizagem relaciona-se com a capacidade administrativa do governo e com
as praticas organizacionais. Envolve a aprendizagem que o governo e as organizagoes
publicas associadas adotam em relagdo as praticas organizacionais, com o intuito de prevenir

falhas administrativas ou de gestido no interior ou entre organizagoes.

Diz respeito a "capacidade administrativa" do préprio governo, ou ao conjunto de praticas
através das quais a administracado publica gere recursos tangfveis ou intangiveis (Borras,
2011). Esta aprendizagem esta relacionada com os diferentes graus de capacidade
administrativa dos governos para conceber e impor mudangas nas suas proprias organizagoes
burocraticas. Por este motivo, o grau de capacidade administrativa tem impacto na natureza
das respostas e na sua capacidade de resolver eficazmente o problema da coordenacio de
um tema complexo e transversal, como as relagdes ciéncia e industria. Para paises com um
fraco nivel de atividade industrial de I&D, melhorar as relacoes entre a ciéncia e a industria
pode ser uma tarefa de enorme dimensao. Por esta razao as respostas administrativas devem
ter uma boa organizagiao estratégica e ser dotadas de mais recursos (Borras, 2011). A
capacidade administrativa pode ainda ser definida como a capacidade de desenvolver, dirigir
e controlar as fontes de conhecimento de apoio ao desenvolvimento de politicas publicas e

programar as respetivas responsabilidades (Donahue et al., 2000).
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A aprendizagem governamental refere-se igualmente ao processo através do qual os
funcionarios publicos adquirem conhecimentos sobre como as politicas sio desenvolvidas,
implementadas e avaliadas, bem como compreendam o funcionamento interno das
organizagdes governamentais ¢ o seu papel no processo de elaboragao de politicas. A
aprendizagem governamental envolve frequentemente colaboracio e partilha de informacao
a diferentes niveis e ramos do governo. No entanto, esse processo pode ser afetado por

varios bloqueios e dificuldades.

Conforme referiu Borras (2011), um bloqueio a este tipo de aprendizagem pode ser a falta
de colaboracido e de coordenacio nas relagcdes entre a ciéncia e industria, bem como entre as
agencias e os diferentes niveis de governo. Isso pode levar a silos de informagao, onde as
diferentes agéncias nao partilham informagao, resultando numa falta de visao holistica. Outro
bloqueio podera ser a resisténcia a mudanga. Algumas organizacdes podem resistir a
implementagdo de novas politicas ou mudangas nos processos existentes que podem por em
causa o seu poder ou status quo, o que pode ser agravado por uma cultura organizacional

hierarquica e burocratica.

As relacdes entre a ciéncia e a industria sio um tema muito relevante na elaboracio de
politicas de inovagao e que tem sido objeto de processos de aprendizagem a diferentes niveis.
Ha um reconhecimento geral que os conhecimentos nio fluem automaticamente das
institui¢oes publicas de investigagao para a industria. Por este facto, os governos tém estado
particularmente interessados em conhecer os casos de sucesso, procurando fontes externas
de formagao de conhecimento sob a forma de boas praticas, referéncias, intercambio de
informagoes, etc. Na Europa, desde o inicio dos anos 2000, foram criados varios mecanismos
de aprendizagem transnacional (Borras, 2011). A titulo de exemplo, podemos referir as
estruturas estratégicas de coordenagao que foram implementadas na Austria, com uma
transformacao do seu sistema de suporte de I&D, e na Finlandia, que apresentou niveis
significativos de sucesso em termos de articulagdo das agdes governamentais. Ambos os
casos no que respeita a relagao entre a ciéncia e a inddstria. Em paises como a Espanha, a
Polénia e a Hungtia, apesar da definicao prioritaria e da sensibiliza¢ao para os problemas das
relagoes entre a ciéncia e a industria, os mecanismos de coordenagdo governamentais em
vigor parecem ser menos bem articulados e com menos recursos (Borras, 2011). Podemos
assim concluir que a falta de recursos financeiros e técnicos pode ser um bloqueio a

implementagao de novas politicas ou a adog¢ao de tecnologias avangadas.
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2.2.3. Aprendizagem das redes de implementagao de politicas

O segundo nivel é a Aprendizagem das redes de implementacio de politicas, que
corresponde aos processos de aprendizagem das partes interessadas e dos intervenientes
governamentais sobre a interacao entre a politica e o sistema de inovagdo. Trata-se de um
nivel que se destina principalmente a investigar e evitar falhas e permitir a criagao de politicas
adequadas. Requer uma elevada capacidade analitica, pois esta direcionada para o desenho
da politica de inovacgao, mas também para a sua implementagao (Borras, 2011). No dominio
da politica de inovagao, tais técnicas analiticas estao diretamente relacionadas com a avaliacao
de programas de investigacao, a avaliagao tecnoldgica construtiva, a previsao tecnoldgica,
etc. Isto ¢ o que alguns autores chamaram de "inteligéncia" e técnicas de medigao necessarias
para desenhar estratégias de politicas de inovagao, que envolvem nio s6 os intervenientes
governamentais, mas também os principais intervenientes na area da politica (Borras et al.,

2009).

Este ¢ um nivel de aprendizagem, que influencia o que ¢ apreendido e eventualmente o que
¢ desconsiderado, face as tradi¢des e institui¢oes que estruturam as redes. No caso das
politicas de inovagao, podemos dar como exemplo o contexto e a tradi¢do de cooperacio
existente entre diferentes atores. Com o objetivo de fomentar a inovac¢do e a mudanga, os
decisores politicos regionais promovem a aprendizagem interativa e a cooperagao na esfera
local (Martin et al., 2011). A abordagem dos sistemas regionais de inovagiao enfatiza a
importancia do trabalho em rede e considera que o crescimento e a competitividade
dependem da capacidade dos atores locais, como empresas privadas, agéncias
governamentais, universidades e organizagdes de investigagao, para trocarem conhecimentos

e construir redes (Martin et al., 2011).

Para a identificagdao das "melhores praticas" na implementag¢do de politicas, o contexto ¢ um
fator critico de sucesso, devido a elementos de conhecimento ticito diferenciados entre
quem formula as politicas e as partes interessadas em as adotar (Borras, 2011). Uyarra et al.
(2017)referem que o contexto desempenha um papel muito mais importante do que é

normalmente assumido em teoria, porque ¢ fundamentalmente dinamico.

No entanto, tem-se verificado que a aprendizagem na Unido Europeia é bastante
diversificada, com alguns paises a aprenderem mais e mais rapido do que outros, o que exige
uma utilizacdo mais inteligente dos mecanismos transnacionais de aprendizagem (Borras,

2011). Ha um pressuposto de que os paises com as mais eficientes formas e capacidades
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organizativas serao aqueles que tendem a aprender e a mudar melhor. A capacidade nio é
uma caracteristica estatica das organizagoes, mas uma capacidade interativa, o que significa
que a sua capacidade organizacional tem a ver com a sua maior ou menor intera¢io com o

contexto institucional mais amplo (Bennett & Howlett, 1992).

A aprendizagem ocorre quando ha partilha de informagdes e conhecimentos sobre a
utilizagdo de instrumentos politicos especificos e os seus resultados que, posteriormente, sao
aplicados na concecao e implementacao de novas politicas. O objetivo é melhorar a eficacia
dos programas, aproveitando as experiéncias de outras redes e ajustando as politicas para

enfrentar circunstancias e objetivos em mudanca.

Vale a pena notar que existe um grau claro de transferéncia de politicas globais. Um dos
casos mais paradigmaticos ¢ o sucesso verificado no instrumento de "vouchers de inovagao",
criado em 2006 nos Paises Baixos. Esta ferramenta, que visa financiar as despesas de
investigacdo das pequenas e médias empresas (PME), foi amplamente introduzida noutros
paises da Unido Europeia, nomeadamente na Bélgica, na Austria, no Reino Unido, na
Dinamarca, em Chipre, na Estonia, na Grécia, na Polénia, em Portugal, na Hungria e na

Eslovénia (Borras, 2011).

Os polos ou centros de competéncia saio mais um exemplo de instrumento politico no
dominio das relagbes entre a ciéncia e a inddstria, onde existem provas claras da
aprendizagem transnacional. O programa K austrfaco foi criado em 1998 (K-ind and K-net),
e tem sido amplamente visto como um caso de sucesso. Este instrumento visa criar e difundir
o conhecimento entre as entidades do sistema cientifico e tecnoldgico e a industria através
da criacao de redes institucionalizadas e organizadas de uma forma bottom-up da industria.
Este programa tem ligacao direta as politicas de clusters implementadas pelos paises da Unido
Europeia. Paises como a Austria que desenvolveram um maior nimero de instrumentos
politicos e que efetuaram mais mudancas politicas, foram os que utilizaram um maior nfvel
de capacidade analitica. Algo semelhante sucedeu na Alemanha, na Finlandia, nos Paises

Baixos e na Suécia (Borras, 2011).

A Aprendizagem das redes de implementagao de politicas é essencial para desenvolver
politicas adequadas as necessidades e condi¢oes em mudanca, e para melhorar a eficacia
global dos programas de politicas. No entanto, pode enfrentar varios bloqueios. Um dos
quais pode ser a pouca confianca e a falta de colaboracao e comunicaciao entre os membros

da rede. Outro desafio ¢ a diversidade de interesses e perspetivas dos membros da rede. A
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resisténcia dos stakeholders pode impedir a aceitagao e a implementagao eficaz das politicas.
Por fim, a auséncia de técnicas de analise de politicas especificas pode resultar em politicas

mal informadas.

2.2.4. aprendizagem social

Trata-se da forma mais abrangente de aprendizagem e envolve as comunidades de atores
socioeconémicos no sistema de inovacdo, incluindo os media e outros atores
tradicionalmente vistos como nao participantes na politica de inova¢ao. O que se aprende
relaciona-se com as rela¢Ges estado-economia-sociedade associadas aos processos de cria¢ao
e difusdo da inovagao. Este nivel de aprendizagem procura prevenir falhas na governagio
dos sistemas de inovacao em termos de como as relaces estado-economia-sociedade sao

estruturadas.

Diz respeito a economia do estado, bem como as relagdes da sociedade associadas aos
processos de criacdo e difusao da inovacao (Borras, 2011). Em alguns paises, existe um
elevado grau de capacidade reflexiva, uma vez que as questdes da tecnologia, da inovagio e
da competitividade sio muito visiveis nos debates politicos, nos meios de comunicag¢ao social
e na esfera publica. Os cientistas sociais destes paises sao frequentemente participantes ativos
nestes debates, contribuindo nao s6 com as suas capacidades analiticas no desenho dos
instrumentos politicos, mas também num debate social mais geral sobre o sentido de
otientac¢ao. Outra forma de capacidade reflexiva pode ser identificada pela institucionaliza¢ao
de unidades/conselhos consultivos estratégicos proximos dos executivos nacionais e dos
centros de poder legislativo. Esta capacidade reflexiva é a capacidade de um vasto conjunto
de atores socioeconémicos para fazerem reflexdes informadas sobre os problemas e solu¢oes
em relagdo a economia, as rela¢cdes da sociedade nos processos de inovag¢ao e na difusao de
tecnologia (Borras, 2011). Embora a ligagao entre a elevada capacidade reflexiva e o grau de
aprendizagem social na area politica das relacGes ciéncia-industria possa ser dificil de
estabelecer, pafses com institui¢oes reflexivas ativas (meios de comunicagao social, conselhos
consultivos estratégicos, etc.) estdo mais bem preparados para as mudancas (Biegelbauer &
Borras, 2002). A aprendizagem e a transferéncia de politicas ndo envolvem apenas politicos
e funcionarios publicos de contextos nacionais ou regionais, mas também uma variedade de
outros atores (Moyson & Scholten, 2018). Exemplo disso é a proliferacao de eventos de

partilha de conhecimento e boas praticas, como grupos de trabalho, think-tanks e institutos
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de investigagao politica, que se tornaram importantes agentes de transferéncia de politicas a

escala internacional e global (Borras, 2011).

A aprendizagem social refere-se ao processo de aprendizagem das comunidades politicas,
grupos de individuos e organiza¢des que partilham interesses comuns. Este tipo de
aprendizagem conduz a uma melhor compreensio das questdes subjacentes, bem como ao
desenvolvimento de novas ideias e abordagens politicas. A aprendizagem social envolve
frequentemente a colaboragao entre diversos grupos e é essencial para o desenvolvimento
de politicas inovadoras e eficazes que respondam as condi¢oes e necessidades em mudanga.
Ao promover o dialogo continuo e a troca de ideias, pode ajudar a assegurar que as politicas
se baseiem numa compreensao profunda das questoes, e sejam mais adequadas para alcangar

os seus objetivos pretendidos.

Embora este tipo de aprendizagem possa levar a uma maior participagao e inclusio social,
ha varios desafios que podem surgir no processo. A exclusiao de certos grupos da sociedade
pode levar a politicas que nao atendem as necessidades de todos. A falta de consciéncia e
educacio sobre as politicas pode impedir a participagao ativa e informada da comunidade.
Normas e valores culturais podem atuar como barreiras 2 mudanga e a aceitagado de novas

politicas.

2.2.5. Sintese

Nao obstante os desenvolvimentos mais recentes sobre aprendizagem de politicas, nesta
dissertagao iremos adotar a metodologia de trés niveis de aprendizagem desenvolvida por
(Bennett & Howlett, 1992), retomado em (Borras, 2011) e com influéncias posteriores de
transferéncia de politicas — Cf. Tabela 1. Podemos concluir que a aprendizagem de politicas
publicas é um processo dinamico que pode assumir muitas formas, sendo importante que os
decisores politicos estejam conscientes dos diferentes tipos de aprendizagem e escolham o
tipo apropriado para o seu contexto politico especifico.

O trabalho trata da aprendizagem de politicas publicas /conceitos, identificando as
condi¢des que podem restringir ou promover a sua aprendizagem pelos responsaveis da sua
implementagio. Com base nos estudos sobre aprendizagem em politicas publicas de
inovagao (Borras, 2011), procuramos perceber como as atuais estratégias de cluster sao
influenciadas pelos trabalhos de Michael Porter. Em particular, procura-se identificar as

discrepancias e ajustes entre o Relatério e a formulagao de politicas de cluster em Portugal.
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Adicionalmente, pretende-se analisar o impacto dos conceitos académicos na elaboragao de
politicas publicas e entender as razdes para o lapso temporal entre a concegio, a estruturagao

das politicas publicas e a sua efetiva assimilagdao pelos atores e pela sociedade.
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Tabela 1 - Niveis de aprendizagem de politicas

Niveis de Quem Como Bloqueios
aprendizagem de
politicas

Aprendizagem Governo e Reforma Administrativa: Implementacio de novos Resisténcia a mudanga;

governamental organismos publicos | procedimentos para melhorar a eficicia na gestdo publica. | Falta de recursos;
Formagao de Funcionarios: Programas de formagao para Burocracia Rigida: A estrutura organizacional inflexivel pode
capacitar funcionarios publicos em novas tecnologias ou impedir a adaptagdo e a inovagao.
regulamentos. Falta de Coordenacio: A falta de coordenacio entre diferentes
Andlise de Falhas Passadas: Estudo e analise de falhas departamentos e agéncias pode levar a ineficiéncias e falhas na
administrativas anteriores para evitar erros semelhantes no | implementacio.
futuro.

Aprendizagem das Entidades do sistema | Colaboragio entre Sectores: Estabelecimento de parcerias | Falta de colaboragio;

redes de nacional de inovagdo | entre governo, indudstria ¢ academia para promover a Falhas de Comunicac¢io: A falta de comunicagao clara e eficaz entre

implementacio de inovagio. os atores pode levar a mal-entendidos e falhas na implementacio.

politicas Desenvolvimento de Instrumentos Politicos: Criacdo de Falta de Andlise Adequada: A auséncia de técnicas de andlise de
incentivos fiscais ou subsidios para estimular a investigacdo | politicas especificas pode resultar em politicas mal informadas.
e desenvolvimento. Resisténcia dos Stakeholders: A resisténcia dos stakeholders pode
Monitorizacio e Avaliagdo: Implementacao de sistemas de | impedir a aceitacdo e a implementagao eficaz das politicas.
monitoriza¢do para avaliar o impacto das politicas de
inovagio e identificar possiveis falhas.

Aprendizagem Atores Envolvimento Publico: Inclusio de cidadios e Desigualdade e Exclusio: A exclusdo de certos grupos da sociedade

Social socioeconémicos / comunidades na formulagio e avaliacdo de politicas de pode levar a politicas que nio atendem as necessidades de todos.

Sociedade no geral

Fonte: Elaboracio prépria, com base em (Borris, 2011)

inovacao.

Educagio e Sensibilizagdao: Programas educativos para
informar o publico sobre a importancia da inovagio e
como ela afeta a sociedade.

Transparéncia e Comunicacao: Promogao da transparéncia
na governagao da inovagao, incluindo a divulgacgdo clara de
politicas, objetivos e resultados.

Falta de Consciéncia e Educacio: A falta de consciéncia e educacio
sobre as politicas pode impedir a participa¢do ativa e informada da

comunidade.

Cultura e Normas Sociais: Normas e valores culturais podem atuar

como barreiras 2 mudanga e a aceitacdo de novas politicas.
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3. Metodologia

3.1. Contexto de investigacdo e metodologia de estudo de caso

Iremos analisar como a incorporacao das ideias propostas no relatério de Michael Porter foi
evoluindo ao longo do tempo, identificar os motivos que estardo na base do hiato temporal
entre a sua aprendizagem e implementacao, os filtros que o podem ter enviesado, de que
forma este relatério influenciou as politicas publicas de Portugal entre 1994 e 2020 e como
tera chegado aos dias de hoje. Para o efeito optou-se pela analise aprofundada de um estudo
de caso, de natureza qualitativa, onde iremos avaliar o impacto que o relatério efetuado por
Michael Porter, em 1994, denominado “Construir as Vantagens Competitivas de Portugal”,
teve na construcgao das politicas publicas direcionadas para o aumento da competitividade da

economia em Portugal.

Segundo (Flyvbjerg, 20006) os estudos de caso sao um exame detalhado de um unico exemplo
de uma classe de fenémenos. Flyvbjerg argumenta que o objetivo da metodologia de estudo
de casos ¢é fornecer uma compreensao profunda de um fenémeno particular e desenvolver
conhecimentos que possam ser generalizados a outros casos semelhantes. Ele enfatiza a
importancia do rigor na investigagao de casos de estudo, e fornece orientacio sobre como
assegurar que os resultados dos estudos de casos sejam fiaveis e validos. Um caso de estudo
nao pode fornecer informacao fiavel sobre a classe mais ampla, mas pode ser util nas fases
preliminares de uma investigagao, uma vez que fornece hipéteses que podem ser testadas
sistematicamente com um maior nimero de casos. Outra definicio de estudo de caso foi
desenvolvida por Yin (2016), que define como uma descrigao rica e empirica de um caso
particular de um fenémeno. A metodologia de estudo de caso desenvolvida por Yin (2016)
¢ uma abordagem sistematica ao estudo de fenémenos complexos, tais como organizacdes,
programas, politicas e eventos, dentro do seu contexto da vida real. Esta abordagem consiste
em cinco etapas: (1) conceber o estudo de caso, (2) desenvolver o protocolo do estudo de
caso, (3) recolher dados, (4) analisar os dados, e (5) escrever o relatorio do estudo de caso.
Tal metodologia parece-nos apropriada neste caso face ao objetivo de efetuar uma analise
aprofundada que permita identificar fatores, dimensdes, mecanismos, atores € eventos

criticos na “aprendizagem” do relatério de Michael Porter para Portugal.
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Com o proposito de encontrar respostas ao problema de investigagao, e tendo por base as
questoes de partida e a revisdao da literatura efetuada no ponto dois deste trabalho, iremos
utilizar o quadro conceptual apresentado por Borras (2011), ou seja, os trés niveis de
aprendizagem politica. Vamos ainda analisar de que modo e até que ponto as diferentes
dimensoes associadas a cada nivel de aprendizagem influenciaram o percurso feito por

conceitos de politica de inovagao até a sua concretizagao em programas e agoes.

3.2. Fontes de Informacgao

A informacao recolhida foi fundamentalmente de natureza qualitativa. Para o efeito, fizemos
uma triangulagio de informagdo de diferentes fontes para tornar a analise mais fiavel,
recolhendo dados primarios e secundarios. Como fontes primarias de dados foram efetuadas
entrevistas semiestruturadas e presenciais, com atores envolvidos nas politicas publicas de
inovagao em Portugal desde a introdugdao do relatério Porter até aos dias de hoje. Nao
obstante o tempo desde a producao do Relatorio Porter até a atualidade, muitos dos atores
centrais no processo de defini¢ao e implementacao das politicas associadas estio ainda ativos,
permitindo reconstruir o processo de aprendizagem e as suas dimensdes principais,

minimizando o risco de enviesamento na interpreta¢ao.

Privilegiamos entrevistar individuos com um profundo conhecimento e experiéncia e que
acompanharam, em Portugal, os processos em discussio ao longo dos anos, a partir de
diferentes contextos e perspetivas. As quatro entrevistas decorreram nos dias 10 de maio no
Porto (uma entrevista) e 17 de maio em Lisboa (3 entrevistas) e cada uma teve uma duragao
média de uma hora. Foram conduzidas com quadros das estruturas ministeriais e regionais
em causa, bem como com peritos e consultores (e.g. envolvidos na formulac¢ao e avaliacdo
de politicas de inovagao) de iniciativas de cluster em Portugal (ver tabela 2). Dado o teor
aberto das questoes, a importancia da fluidez, a sensibilidade de alguma informacao, bem

como a necessidade de perceber bem as afirmagoes, as entrevistas foram todas presenciais.

25



Tabela 2 - Entrevistas realizadas

Entrevistado Posicao

E1 Professor (aposentado) de escola de economia e gestdo portuguesa
e consultor; especialista e avaliador de Politicas Publicas de
Competitividade e Inovacao desde o seu inico em Portugal até a
atualidade.

E2 Professor e representante de escola de economia e gestao portuguesa
na rede “Microeconomics of competitiveness”, dinamizada por
Michael Porter; autor de trabalhos cientificos sobre teoria dos
clusters e sobre o relatorio Porter em Portugal.

Professor em escola de economia e gestdo portuguesa, nas areas da
Economia Politica Internacional, da Politica Industrial e da
Inovacdo, e da Avaliagdo de Politicas. Anterior coordenador do
nucleo de Estudos e Avaliagio do Observatério do QREN, e
Director de Servicos de Analise Econdmica e Previsio do Gabinete
de Estratégia e Estudos do Ministério da Economia e da Inovagao.

E3

Membro dos X, XI e XII Governos Constitucionais, tendo ocupado
cargos de Ministro do Trabalho e Seguranca Social, e da Industria e
Energia durante os anos 80 e 90. Presidiu os conselhos da industria
e da energia da CIP (Confederacio Empresarial de Portugal).

E4

Complementarmente, foram recolhidos e analisados documentos sobre a implementag¢ao do
relatério de Michael Porter, documentos de Programas Operacionais e Estratégias de
Eficiéncia Coletiva, bem como comunicagdes diversas e comunicados de impressa sobre

politica de clusters.

3.3. Analise da Informacao

A informagao recolhida, quer proveniente de entrevistas (transcritas integralmente),
quer de documentagao secundaria, foi codificada manualmente, com base nos conceitos
provenientes da revisio de literatura, com base numa combinac¢io de procedimentos
dedutivos e indutivos, da relevancia de diferentes filtros de aprendizagem (governo, redes,
paradigma social) cf. (Borras, 2011) e do modo como estes influenciaram

(aceleraram/bloquearam) a aprendizagem relativa as propostas de politica publica
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subjacentes ao Relatério Porter. Através desta informagao, sao reconstruidas e induzidas as
ruturas de politica aportadas pelo relatério Porter, e ¢ feita a reconstru¢ao de uma linha
temporal identificando pontos marcantes da defini¢ao de politica de clusters em Portugal,
através dos instrumentos e discursos que a corporizam (desde a publicacao do relatério até
a atualidade). Os conceitos e as dimensoes em analise sdo ilustrados através de citagdes das

entrevistas.
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4. Analise Empirica

Nesta sec¢do iremos examinar as ruturas que o relatério de Michael Porter preconizava nas
politicas publicas portuguesas de apoio a dinamiza¢ao da economia (4.1), a influéncia que as
ideias de Michael Porter tiveram nos diferentes ciclos de politicas publicas em Portugal (4.2)
e como foi apreendido, com base nos trés niveis de aprendizagem de politicas publicas

propostos por Bennett & Howlett (1992).

4.1. Porter e as ruturas (ou continuidades)

Em 1993, o entdo Ministro da Industria de Portugal, Mira Amaral, encomendou a Michael
Porter um estudo sobre a competitividade da economia portuguesa. O objetivo inicial deste
trabalho, designado "Construir as Vantagens Competitivas de Portugal" (Porter, 1994), era
promover uma mudanga nas politicas publicas, que permitisse o aumento da competitividade
empresarial. O trabalho final apresentado trouxe varias ruturas em relagao a politica industrial
que existiu em Portugal até 1994.
Examinaremos as ruturas que o relatorio introduziu nas politicas publicas portuguesas de
apoio a dinamizacdo da economia: a implementacio do "Diamante de Porter" como
ferramenta central na formulagdo de politicas, a introducdo do conceito de clusters na
industria portuguesa, a revalorizagao dos setores tradicionais e a adogao de uma légica
sistémica. No entanto, podemos também identificar algumas continuidades, como ¢ referido
na entrevista (E3):

“Se nés formos ver a timeline de criagdo dos grandes instrumentos de apoio aos

clusters tradicionais em Portugal, essa criagao ¢é anterior ao relatorio Porter. A criagao

da maior parte dos centros tecnolégicos e dos centros de formagao setoriais, nao de

todos, precede o relatério Porter.

4.1.1. rutura 1: Implementacdo do "Diamante de Porter"

Conforme mencionado na sec¢io 2.1.1, o modelo do Diamante de Michael Porter é uma
estrutura tedrica que analisa as vantagens competitivas das nag¢oes. Este modelo é composto
pot quatro determinantes interligados: as condi¢oes dos fatores, que se referem aos recursos
disponiveis; as condi¢oes da procura, que analisam a natureza da procura interna de bens e

servigos; as industrias relacionadas e de suporte, que observam como as empresas nacionais

28



sao competitivas e inovadoras; e a estratégia, estrutura e rivalidade das empresas, que
analisam a forma como as empresas sao organizadas e competem entre si.
Antes de Michael Porter, as politicas puiblicas eram muitas vezes formuladas com uma
abordagem linear, focadas em empresas ou setores individuais sem considerar o ecossistema
mais amplo em que operavam. A politica industrial e de inova¢ao em Portugal caracterizava-
se por um modelo centralizado e protecionista, com pouca interagao entre o setor publico e
privado (E4). O Estado tinha um papel predominante na economia, através da criacio de
empresas publicas e do controlo dos setores estratégicos, como a energia e 0s transportes. A
politica industrial tinha como principal objetivo a substituicao de importag¢oes € a promogao
da produgio nacional, recorrendo a subsidios, incentivos fiscais e tarifas protecionistas (E4).
Niao obstante, apesar da centralizagdo, os anos 80 marcam uma mudanc¢a na légica de
intervengao, que passa a estar centrada na modernizagao da industria e dos equipamentos
produtivos:
“O PEDIP acabou por proporcionar nos anos oitenta ... a modernizacao da industria
portuguesa, que foi o grande elemento de reequipamento que a industria tradicional
estava a precisar. ..., 0 investimento em equipamento é de uma importancia vital,
porque ¢ da modernizacio do equipamento que vem o conhecimento acumulado do
progresso técnico que foi feito por outros e que chegou ao mercado, mais tarde ou
mais cedo, isso nao interessa, ¢ que ¢é incorporado a nivel das empresas via

equipamento.” (E1)

A inovagio era pouco incentivada e a investigagao cientifica limitada, com pouca ligagao as
empresas. Apesar das medidas protecionistas, a economia portuguesa apresentava um baixo
nivel de competitividade e uma elevada dependéncia das importagdes, o que limitava o seu
crescimento. De acordo com E4, tal pedia um tipo de intervengao diferente, que veio a ser
proposto por Porter:
“As politicas publicas deveriam ser horizontais e ajustadas para suportar a
competitividade empresarial, ao invés de politicas verticais setoriais. Porter sugeriu
uma abordagem mais integrada e coordenada das politicas publicas, que envolvesse
uma série de medidas horizontais para melhorar o ambiente dos negdcios e promover

a competitividade empresarial.”
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Michael Porter recomendou uma maior participacio do setor privado na defini¢ao e

implementagio de politicas publicas, em linha com a tendéncia global de diminuigao do papel

do Estado na economia. Isto porque, como implicito na prescri¢ao de Porter,

(13

. 0s clusters s6 funcionam se forem parcerias publico privadas. Isto é, no
fundo o que o Estado faz é delegar em entidades privadas, fung¢des que noutras
condi¢des podiam ser exercidas pelo Estado e fa-lo por uma razao muito simples: é
que essas entidades privadas tém muito mais acesso a informag¢do e muito mais
conhecimento técnico sobre as fileiras em causa, do que o Estado pode ter. Mas isso
s6 vai funcionar se houver do lado do Estado quem consiga ter um acompanhamento
e capacidade de, por um lado exigir o cumprimento de metas em troca dos apoios, mas
por outro lado, garantir que é um verdadeiro facilitador das atividades dos clusters.”

(E3)

Michael Porter destacou a importancia da concorréncia e da abertura da economia para

estimular a competitividade e a inovac¢ao e enfatizou a necessidade de eliminar barreiras a

entrada de novos concorrentes e promover a liberalizacio de setores estratégicos da

economia, como as telecomunicagdes e os transportes. Isto porque, conforme salientado por

(E3):

“Uma empresa para ser eficiente, para ser inovadora, precisa de estar rodeada de um
conjunto de condi¢bes. E ¢é af que o diamante do Porter, dos fatores de vantagem
competitiva que ele apresenta, ele traz para o discurso, para o debate publico, e
académico também, muito uma légica da natureza sistémica, da vantagem comparativa

da empresa. A empresa continua a estar 1a no centro, mas ela nao existe sozinha...”

Com o modelo do “Diamante”, Michael Porter introduziu uma ferramenta para analisar a
bl

competitividade de Portugal em diferentes industrias. Ele argumentou que, para melhorar a

competitividade, era essencial fortalecer cada um dos quatro determinantes do Diamante.

Como refere (E4):

“... amaneira que ele [Porter] fez foi, se quiser, para utilizar a linguagem do diamante,
- . . » . . ..
Vio polir os versos do diamante”, portanto, ele conseguiu encaixar as politicas
publicas no sentido de polir os versos do diamante. ... ter uma base doméstica que
tem que ter fornecedores e tem que ter clientes de qualidade, foi uma ideia que o Porter

introduziu em Portugal...”
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Inspiradas neste modelo, as politicas publicas em Portugal comegaram a focar em fortalecer
cada um dos determinantes. Houve uma énfase renovada na formacio e educac¢io, no
desenvolvimento de infraestruturas, na promogao de clusters industriais e na inovagao.
Portugal adotou uma politica de incentivo a inovagao, a competitividade e a
internacionalizacdo das empresas, com uma maior abertura a concorréncia e a participagao
de empresas estrangeiras no mercado nacional (E2). A implementacio do "Diamante de
Portet" nas politicas publicas levou a avancos significativos em varias industrias. Por
exemplo, o setor de tecnologia em Portugal viu um crescimento notavel, com o surgimento
de start-ups inovadoras e clusters tecnologicos. Como referido por E4:
“A implementa¢ao do modelo do diamante em Portugal teve um impacto significativo
na economia do pafs, especialmente no que diz respeito a melhoria da competitividade
dos setores econémicos. A partir da analise do diamante, foram identificados os
setores com mais vantagens competitivas em Portugal, como o turismo, os servigos de
tecnologia da informag¢do e comunicag¢ao, o calcado, o téxtil e o vestuario e o setor
vitivinicola, entre outros. Com base nessas informagdes, foram elaboradas politicas
publicas para fortalecer a competitividade desses setores e melhorar o ambiente de
negocios em Portugal.” ..., “No entanto, teve um impacto moderado nas condigdes
de procura, com pouca sofisticagaio observada no mercado interno. Além disso, o
projeto teve um efeito limitado nas rivalidades, estratégias empresariais e na
cooperagao entre empresas. Houve poucas medidas de politicas publicas para apoiar

as variaveis horizontais.”

Michael Porter sugeriu ainda uma maior atengdao as questoes de recursos humanos, que
deveriam ser vistas como um elemento critico para a competitividade. As medidas propostas
incluiam ainda a melhoria das infraestruturas, a melhoria do acesso ao financiamento e a

reducao da burocracia e dos custos regulatorios.

4.1.2. Rutura 2: Criacao de Clusters Industriais

O estudo de Michael Porter previa a criacio de clusters industriais, que colaboram e
cooperam entre si, numa dada regido (Porter, 1994), com o intuito de a tornar num
verdadeiro ecossistema de inovagao que potencie as empresas mais competitivas a uma escala
global. Segundo (E3), com Michael Porter, entrou na abordagem econémica em Portugal o

conceito de clustet:
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“O que o Porter fez no relatério 93/94, foi identificar um conjunto de fileiras
produtivas em que ele identificava logicas de clusterizagdao.” ... “E, portanto, dizer que
a politica de clusterizagdo em Portugal é uma coisa que nasce com o relatério Porter,
faz algum sentido, para mim, apenas por um motivo. F que até Porter vir a Portugal,
falava-se muito pouco de clusters em Portugal. Mas o Porter niao inventou os

clusters...”

Para Portugal, Michael Porter selecionou onze areas estratégicas, incluindo cinco setores
econdémicos - vinho, turismo, automével, calcado, téxteis, madeira e cortica - ¢ seis areas
relacionais: educagao, financiamento, gestao florestal, capacidades de gestio, ciéncia e

tecnologia (Porter, 1994).

(13

. o Estado surge aqui, num sentido liberal norte-americano, como a entidade que
vai orientar efetivamente o investimento publico, dando indicagdes para a iniciativa
privada do que podera fazer para melhor corresponder, nao apenas aos seus interesses,
mas também aos interesses do pafs em causa e da regidao em causa.” ““...procurar que
o Estado e os diferentes governos tenham uma visao para o pais ou para a regiao ... E

a congregacao de vontades, pode-se afirmar que é implementada com a criagdo do

cluster.” “Isto ¢ algo de novo que nao era praticado em Portugal”. (E2)

As conclusées do estudo foram surpreendentes, pois sugeriam uma aposta clara nos setores
tradicionais que muitos acreditavam condenados ao insucesso (Porter, 1994) Na verdade,
Michael Porter nao defendeu apenas uma aposta exclusiva nos setores industriais
tradicionais, mas também na importancia de unir a tradigdo e a experiéncia existente nessas
atividades, com inovagao e criatividade, conseguindo, desta forma, a necessaria diferencia¢ao,
fonte de vantagens competitivas sustentaveis. Esta ideia ¢ defendida por (E4):

“... Assim sendo, era 6bvio que se devia fazer uma aposta, transformando em

verdadeiros ‘clusters’ o calcado, o téxtil, vestuario e confecoes, os vinhos, o turismo, a

madeira e mobilidrio, a metalomecanica.”

Na perspetiva de (E2), quando se fala na criagdo de clusters as ideias basicas mantém-se
atuais e importantes para um pafs com uma cultura individualista, como ¢ o caso de Portugal:

<

‘..., o principio de procurar associar e coordenar diferentes interesses com vista a um
objetivo comum, .... o que devemos fazer a nivel da cadeia de valor e como nos
devemos organizar para ter o output, nao apenas eficiente, mas mais eficaz. A ideia

fundamental é esta e continua a ser absolutamente defensavel.
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Na 6tica de (E1): “...a abordagem pegou muito bem porque acabou por conseguir que uma
grande parte do tecido empresarial portugués muito atomizado, disperso, de pequena
dimensao, etc., se pudesse referenciar, ou identificar uma abordagem que no fundo

reconhecia o que ja tinha sido referido anteriormente.”

4.1.3. Rutura 3: Aposta nos Setores Tradicionais
A economia portuguesa, rica em tradi¢ao e historia, sempre teve setores tradicionais que
desempenharam um papel crucial no seu desenvolvimento (E3). No entanto, com a
globaliza¢ao e a evolugao tecnoldgica, houve uma tendéncia para desvalorizar esses setores
em favor de indudstrias mais modernas (E4). Antes da interven¢dao de Michael Porter, havia
uma tendéncia nas politicas publicas de Portugal para se afastarem dos setores tradicionais,
como téxteis, calcados e vinho, em favor de setores mais modernos e tecnologicamente
avangados. A ideia era que o pafs deveria mudar a sua estrutura produtiva para competir
globalmente.
O relatério de Michael Porter trouxe uma perspetiva diferente sobre como Portugal poderia
capitalizar sobre suas forgas inerentes. Segundo (E4), Michael Porter argumentou que
Portugal tinha vantagens competitivas inerentes nos setores tradicionais:
“... chamar-lhes setores tradicionais, significa apenas que fazem parte da nossa
tradi¢ao industrial, importando conjugar para a sua competitividade a tradi¢ao e a
experiéncia que temos nessas atividades com a inovagao e a criatividade para termos
a diferenciagao que ¢ fonte de vantagens competitivas sustentaveis.”
Em vez de abandona-los, o paifs deveria investir neles, melhorar a qualidade, inovar e
encontrar nichos de mercado onde poderia ter uma vantagem competitiva. Esta mudanca de
perspetiva levou a uma revalorizagdo dos setores tradicionais e a politicas publicas que os
apoiavam. Na leitura de (E3), o que o Porter afirmava era:
“.... Vocés [Portugal] ndo abandonem esses setores. Esses setores que dizem que
nao vos servem, sao os setores onde vocés tém competéncias. Portanto, acho muito
bem que procurem ter mais competitividade, mas facam-no com base nas
competéncias que ja tém. Portanto, ha aqui uma rutura, efetivamente.”
Michael Porter sugeriu medidas como investimento em investigacio e desenvolvimento,
promogao de marcas portuguesas no exterior, formacao de clusters industriais e colabora¢ao
entre industria e academia. Houve um aumento no financiamento para inovagao nos setores

tradicionais programas de formagao para artesaos e empresarios e incentivos fiscais para
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empresas que investissem em investigacao e desenvolvimento (Gongalves et al., 2015). De
acordo com (E2):
“(...) houve um trabalho analitico muito importante que até ai nao tinha sido feito
com aquela profundidade, nomeadamente através do aspeto participativo que foi a
criacao de grupos de trabalho por diferentes setores de atividade. Esta criagao de
grupos de trabalho e a defini¢ao de setores de atividade onde depois, de acordo com
a analise, apareciam como setores onde se poderia ganhar vantagens competitivas,
parece-me que foi algo diferente.”
Como resultado destas politicas, muitos setores tradicionais em Portugal viram um
renascimento. Por exemplo, a industria do vinho portugués experimentou um boom nas
exportagoes, com vinhos portugueses a serem reconhecidos globalmente pela sua qualidade
(Amaral, 2019).
Para (E3) esta abordagem foi uma rutura em relagdo as visdes anteriores que defendiam uma
mudanca estrutural na economia:
“A rutura, é de quem a partir de 1985 / 87, opta por apostar nos setores tradicionais,
em vez de fazer aquilo que muitos economistas, ..., s30 um conjunto de economistas
com uma visao estruturalista e que defendiam uma necessidade de alteragao da
estrutura produtiva, no sentido de reforco de setores de maior valor acrescentado em

Portugal, e digamos, que ha alguma rutura.”

4.1.4. Rutura 4: Adogao da Logica Sistémica
A abordagem sistémica refere-se a compreensio e analise de um sistema como um conjunto
interconectado de partes que interagem entre si. Em vez de focar em elementos individuais,
a abordagem sistémica considera as relagGes e interagoes entre esses elementos.
Michael Porter destacou a importancia desta perspetiva, argumentando que a
competitividade de um pafs nio é determinada apenas por fatores individuais, mas pela
interagao de varias partes de um sistema. Em termos de politicas publicas, as agdes num setor
podem ter efeitos noutras setores, sendo crucial considerar o sistema como um todo ao
formular e implementar politicas. Segundo (E4):
“O relatorio Porter vem nesta sequéncia também no sentido em que eu percebi que
os incentivos que tinhamos, estavam a ser geridos de uma forma individualista para

grandes empresas e Portugal precisava de estratégia de agao coletiva para utilizar tudo
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isto. Com Porter, é o governo a fazer algum planeamento estratégico, mas sem
ultrapassar os empresarios, fazendo a cooperagao com as empresas’.
O relatério de Porter introduziu em Portugal a ideia de que ndo ¢ suficiente apoiar empresas
individuais para o desenvolvimento da economia. E necessirio considerar um setor
produtivo como um todo, onde existem muitas interdependéncias sistémicas. Esta
abordagem levou a uma formulagao mais holistica das politicas publicas, considerando todo
o ecossistema empresarial.
“... o relatério Porter, ajuda a introduzir em Portugal, uma légica de politica
sistémica... Isto ¢, a ideia de que ndo ¢ por apoiarmos empresas individuais que a
economia portuguesa se vai desenvolver. N6s precisamos de olhar para um setor
produtivo como um setor em que ha muitas interdependéncias sistémicas. ..., ha
alguma rutura, no sentido de trazer para a politica de inovacao uma légica mais
sistémica e o relatério de Porter acaba por contribuir para isso.” (E3)
Politicas foram desenvolvidas para fortalecer redes de fornecedores, melhorar a formagao de
clusters e promover a colaboragdo entre empresas e institui¢oes de 1&D (Gongalves et al.,
2015). Porter argumentou que a vantagem competitiva de uma nac¢do nio é apenas o
resultado de fatores individuais, mas da interagao entre empresas, fornecedores, instituicoes
de 1&D, governos e outros stakeholders. As recomendagdes de Porter levaram a uma
reorientagao das politicas publicas em Portugal (E2). A adogao da légica sistémica nas
politicas publicas, inspirada pelo relatério de Michael Porter, demonstrou que uma
abordagem integrada e holistica pode levar a resultados mais eficazes e sustentaveis.
“Quanto ao papel do Estado no apoio a competitividade da economia portuguesa,
os fundos estruturais foram determinantes. No entanto, importa salientar que o
governo teria de criar o ambiente certo para que as empresas pudessem competir e
melhorar, adotando uma visao sistémica e reformando a sua propria organizagao

funcional para enfrentar os problemas relacionados com a competitividade. “ (E4)

4.1.5. Conclusao

Podemos concluir que o estudo de Michael Porter, "Construir as Vantagens Competitivas

de Portugal", propdés uma mudanca significativa na politica industrial portuguesa,
gal’, prop ¢ g g

promovendo uma abordagem mais orientada para a competitividade empresarial ¢ uma

maior colaboragio entre empresas e entidades publicas. Teve influéncia nas politicas
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publicas, especialmente na definicao de estratégias e prioridades para a economia do pais,

trazendo uma abordagem significativamente diferente na leitura sobre politica industrial em

Portugal, enfatizando a importancia da inovagao, da coordenacio de politicas publicas e da

abertura da economia para promover a competitividade.

Em sintese, as quatro ruturas identificadas neste trabalho foram:

Rutura 1: Implementacio do "Diamante de Porter": antes da introdu¢io do
"Diamante de Porter", as politicas publicas em Portugal eram centralizadas e
protecionistas, com foco em setores individuais. Porter propos uma abordagem mais
integrada, considerando o ecossistema empresarial como um todo. Ele enfatizou a
importancia da concorréncia, da abertura da economia e da colaboragio entre o setor
publico e privado.

Rutura 2: Criacdo de Clusters Industriais: Porter introduziu o conceito de clusters
industriais em Portugal, identificando areas estratégicas para seu o desenvolvimento.
A ideia era combinar tradi¢ao e inovagao, focando em setores onde Portugal ja tinha
competéncias inerentes.

Rutura 3: Aposta nos Setores Tradicionais: contrariando a tendéncia de
desvalorizacio dos setores tradicionais, Porter defendeu que Portugal deveria
capitalizar sobre suas forcas inerentes nesses setores. Ele propos medidas para
melhorar a qualidade, inovar e encontrar nichos de mercado, levando a uma
revalorizagdo e apoio renovado a setores como vinho, calgado e téxteis.

Rutura 4: Adog¢ao da Légica Sistémica: Porter introduziu uma abordagem sistémica,
considerando a economia como um conjunto interconectado de partes. Ele
argumentou que a competitividade nao é determinada apenas por fatores individuais,
mas pela interacdo de varias partes de um sistema. Esta perspetiva levou a uma
formula¢dao mais holistica das politicas publicas, promovendo a colaboragio entre

empresas, fornecedores e institui¢oes de 1&D.
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4.2. Porter: incorporagio nos diferentes ciclos de politicas publicas

A aprendizagem da estratégia de clusters em Portugal envolveu diferentes niveis de
aprendizagem de politicas publicas, desde a aquisicio de novos conhecimentos até a
mudanca na cultura e visdo da politica publica. Apesar de ter havido algumas limitagdes e
desafios, a estratégia de clusters tornou-se uma importante ferramenta para a promogao da
competitividade e inovac¢ao em Portugal, em linha com as estratégias adotadas noutros paises
da Unidao Europeia, conforme mencionado na secgao 2.1.3. A influéncia de Michael Porter
nas politicas de inovagio em Portugal pode ser observada em diferentes iniciativas e
programas, que procuraram promover a competitividade e a inovagao do pafs. Além disso, a
estratégia de clusters proposta pode igualmente ser identificada em diversas politicas publicas

voltadas para o desenvolvimento regional e setorial.

Esta sec¢ao sera dividida em trés periodos distintos, correspondentes a programacgao dos
quadros comunitarios. Foi usado o QREN — Quadro de Referéncia Estratégica Nacional
como principal referéncia, pois foi a partir deste quadro comunitario de apoio que as ideias
de Michael Porter comegaram a entrar nas politicas publicas de estimulo da inovagao e
competitividade.

Na figura 2, podemos observar graficamente a evolu¢ao da implementacao das politicas
publicas de inovagao em Portugal, diretamente relacionadas com o inicio e o fim de cada um
dos programas-quadro comunitarios executados. Na figura 2 podemos ainda observar como
estas ferramentas de estimulo a inovagao e competitividade se cruzaram com as alternancias

de governos e, consequentemente, de politicas de estimulo da inovagao e competitividade.
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Figura 2 - Cronograma das politicas publicas de Inovagao em Portugal

1989 1990 1991 1992 1993 1994 115 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2092

2003 2004

15 2006 2007 2008 2009 2010 2611 2012 2013

2014

2

5 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027

PSD

Fonte: Elaboragio prépria

Relaiio de Michael Porter (no final de semana)

‘—| Adl (no final de semana)

QCA N

PS

Programa PRIME

PSD

&

PS

Pélos de Competitividade e Tecnc ogia e Clusters
Programa COMPETE

P >grama INTERFACE

PSD

Portugal : 020

’ comffeTE 2020

Programa "PORTUGAL SC U EU"

. START-UP Portugal

Portugal 2030

PS

38



4.2.1. Antes do QREN - Quadro de Referéncia Estratégico Nacional

O primeiro Quadro Comunitario de Apoio (QCA I), que cobriu o periodo de 1989 a 1993,
foi anterior ao estudo de Michael Porter, e tinha como objetivo principal a modernizagio da
economia portuguesa. No contexto dos fundos estruturais, houve uma priorizagao
direcionada ao suporte da atividade produtiva e a valorizagao dos recursos humanos, sendo
que o financiamento publico nacional teve uma predominancia significativa nas

infraestruturas fundamentais do pais (Agéncia para o Desenvolvimento e Coesao, 2022)

O segundo Quadro Comunitario de Apoio (QCA II), que se estendeu de 1994 a 1999, nao
integrou as medidas propostas por Michael Porter para Portugal. O QCA II estabeleceu
como metas primordiais a convergéncia com a Unido Europeia e a diminuigdo das

disparidades regionais internas (Agéncia para o Desenvolvimento e Coesao, 2022).

Em 1995, com a vitéria do Partido Socialista (PS) nas eleicbes, ha uma mudanca de ciclo
politico. Como recordado por (E3), o discurso do Governo do primeiro-ministro Anténio
Guterres passa a ser muito mais virado para a mudanga tecnoldgica, alta tecnologia, e ha um
ensaio de politica de clusters no final dos anos 90, os Polos de Competitividade. Estes polos,
visavam uma orientacao voltada para mercados internacionais, com um foco em atividades
ricas em I&DT, inovagao e conhecimento. Esta rede de atores procurava impulsionar a
competitividade nacional de forma sustentavel, atraindo investimentos de alto valor

acrescentado, direcionados para inovagdes futuras e inteligentes (COMPETE, 2009).

Apesar de os instrumentos que tinham sido criados para apoiar as industrias tradicionais

terem-se mantido ativos, passa a ser dominante o foco na inovagao e no “High-Tech”.

“essas politicas continuaram, mas o foco da clusterizagdo passou, niao para
robustecer clusters ja existentes, mas a tentativa de criar clusters em novos setores e
que ¢ uma coisa muitissimo mais dificil de fazer. E nao havia uma literatura que nos
dissesse como ¢ que isso se fazia. Alids, a maior parte da literatura académica, o que
diz em relagio a isso, é que isso nao é possivel ser feito, e que isso é um erro, os paises
tentarem, comegarem a produzir coisas que nunca produziram e para as quais nao tém

competéncias, nem eficiéncia, nem vantagens comparativas...” (E3)

Ainda segundo (E3), aquilo que ¢ seguido pelo Governo de Anténio Guterres é uma aposta

da clusterizag¢ao em alguns setores tecnoldgicos, sendo o centro de aposta toda a fileira do
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software e das tecnologias de informacdo e comunicagdes, numa légica de politica de

clusterizagdo de emergéncia de novos setores:

“... ha uma descontinuidade entre o Governo de Cavaco Silva, com o Mira Amaral a
Ministro da Industria, para o Governo de Anténio Guterres, por razdes de visdes sobre
o modelo de desenvolvimento do pais, indudstrias tradicionais, versus, industrias mais

avancadas.”.

O Governo foi interrompido em 2002, e o Partido Social Democrata (PSD) vence as elei¢des.
O Governo liderado pelo primeiro-ministro Durdo Barroso é muito cético em relagao a tudo
o que ¢ intervencao do Estado na economia (E3). E, portanto, retira-se de todas as tentativas

de tentar induzir a transformagao da estrutura produtiva.

“Alogica que ¢ adotada é uma légica de funcionamento dos mercados. Os mercados
sabem onde tém de fazer, nos s6 temos de criar as condi¢oes, e o Estado nio tem de
se imiscuir. Houve algum desinvestimento, nessa altura, em relacdo a tudo o que era

politica de inovagao.” (E3)

O terceiro quadro comunitario de apoio (QCA III), que vigorou de 2000 a 2006, também
nao integrou as ideias propostas pelo relatério de Michael Porter. O QCA III materializou
as propostas da Comissao Europeia estabelecidas pelo Conselho Europeu de Berlim,
alinhadas a Agenda 2000. Estas propostas focavam nos principios de subsidiariedade e
programacao, abordando desafios como disparidades regionais, desemprego e questoes

emergentes como o alargamento da Uniao Europeia e a globalizagao. Para (E1):

“... no QCA III avangaram-se algumas medidas de politica de inovagdo que foram
fundamentais para perceber no QREN a resposta de algumas empresas, por exemplo,

nos nucleos de 1&D.”

4.2.2. QREN — Quadro de Referéncia Estratégico Nacional
Em 2005, o primeiro-ministro Durdo Barroso foi para presidente da Unido Europeia e o PS,
sob a lideranca do primeiro-ministro José Socrates, regressa ao governo. Este novo executivo
definiu como estratégico a implementacio de um plano tecnolégico, de um choque
tecnoldgico (E3):

“... nessa altura havia o grande contraste entre o PSD e o PS. Um defendia o choque

fiscal e o outro defendia o choque tecnolégico. E a grande bandeira do Governo de
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Soécrates foi o choque tecnolégico. E é nesse quadro que surge a nova geragao da
politica de clusterizacao que ¢, na verdade, a primeira vez desde o relatério Porter,
em que ha uma politica de clusterizagao assumida, oficial, formal, com instrumentos

especificos, com responsabilidades atribuidas...”

O quarto quadro comunitario de apoio, que vigorou de 2007 a 2013, teve como objetivo
financiar projetos de investimento em 4areas como a Inovagao, competitividade,
internacionaliza¢ao, emprego e formacao e eficiéncia no uso dos recursos com o intuito de
promover o desenvolvimento econémico e social de Portugal (Agéncia para o
Desenvolvimento e Coesao, 2022). Esses objetivos estavam alinhados com algumas das
principais ideias de Michael Porter sobre a importancia da competitividade e da estratégia

para o desenvolvimento econémico e social. Segundo (E1):

“... 0 QREN foi o periodo de programacao, ... que mais herdou a abordagem do

Porter”.

O QREN adotou uma abordagem baseada em clusters para promover o desenvolvimento
regional e da inovacao em Portugal, incentivando a colaboragao entre empresas, institui¢oes
de I&D e outras organizagbes, com o objetivo de criar sinergias e aumentar a competitividade
(Agéncia para o Desenvolvimento e Coesao, 2022). Com o objetivo de promover a
colaboragao entre empresas e institui¢oes em setores especificos, melhorar a competitividade
e o desempenho econémico, Portugal langcou o PADR (Programa de Agdes para o
Desenvolvimento de Clusters). Este programa financiou projetos em varias areas, incluindo
turismo, calgado, tecnologia da informagao e comunicagao, produgao de vinho, entre outros
(E1). Além disso, foram realizados investimentos em infraestrutura, capital humano e
disponibilizados recursos financeiros para fortalecer os setores com mais vantagens

competitivas. Conforme referiu (E3):

“...era uma politica de fixar objetivos especificos e formas de organizacao especifica
e métricas de avaliagio especificas para aquilo que os clusters deviam fazer, pondo a
disposi¢ao um conjunto de instrumentos especificos, tendo um acesso privilegiado a

um conjunto de instrumentos de apoio a areas setoriais...”

Criado em 2007, o Programa COMPETE foi uma importante medida do QREN para apoiar
as empresas, através da promog¢ao da sua competitividade e internacionalizacio. A
Autoridade de Gestao do COMPETE foi a entidade responsavel pelo processo de

reconhecimento, acompanhamento e avaliagdo das Estratégias de Eficiéncia Coletiva
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inseridas na tipologia Clusters, que poderiam assumir duas configura¢oes: Polos de
Competitividade e Tecnologia e Outros Clusters (COMPETE, 2009). Uma Estratégia de
Eficiéncia Coletiva (EEC) é um conjunto coerente e estrategicamente justificado de
iniciativas integradas num Programa de agdo, visando a inovagao, a qualificagdo ou a
modernizacio de um agregado econémico, com uma implantacio espacial de expressio
nacional ou regional (COMPETEZ2020, 2016). Estas iniciativas estimulariam a cooperagao e
o funcionamento em rede entre as empresas e entre estas e outros atores relevantes para a
estratégia - entidades de ensino e de I&DT, de formacio, de assisténcia tecnoldgica,
associagdes empresariais, entre outras (COMPETE, 2009). A EEC direcionava-se para o
futuro e para a mudanga de perfil de especializacio da economia portuguesa, que deveria
estar ancorada na inovag¢ao, na competitividade e na mudanga de comportamentos e atitudes.
Os Polos de Competitividade e Tecnologia assumiriam uma forte orientagdo para 0s
mercados e visibilidade internacional, baseada em atividades com elevado conteudo de
I&DT, inovagao e conhecimento. A rede de atores que suportaria a atividade dos Polos teria
por objetivo alavancar de forma sustentavel a competitividade nacional e empresarial,
potenciando a atracdo de novos investimentos com forte valor acrescentado, visando
mudancas estruturais orientadas para investimentos inteligentes e de futuro. Os Outros
Clusters assumiriam uma forte orientagdo para os mercados, mas a melhoria da
competitividade resultaria da partilha de ativos comuns e na criagdo de massa critica que
permitiria o desenvolvimento de projetos inovadores e a indugao da orientagao das empresas
para os mercados internacionais. Partilhavam com os Polos de Competitividade e Tecnologia
a necessidade de uma visao inovadora e orientada para as atividades de futuro, ainda que

com eventual menor conteudo de ciéncia e tecnologia.

Por fim, o QREN continha ainda o Programa Interface. Este programa visava apoiar a
cooperagao entre empresas ¢ instituicoes de investigacao em Portugal, através da criacao de
centros de interface que facilitariam o acesso das empresas a novas tecnologias e o trabalho
em conjunto para desenvolver solugoes inovadoras (Agéncia para o Desenvolvimento e
Coesio, 2018). O programa Interface reflete a importancia dada por Michael Porter a
cooperagao entre empresas e instituicbes de investigacdo e é um exemplo de como essa

abordagem tem sido implementada em Portugal.

A estratégia de clusters proposta por Michael Porter foi, assim, implementada em Portugal e

continua a ser uma abordagem importante para o desenvolvimento econémico do pafs. Os
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resultados mostram que os clusters, alguns rotulados como "tradicionais", conseguiram
responder bem ao desafio da competitividade. Isso deveu-se a estratégias empresariais
competitivas, com o apoio do sistema cientifico e tecnolégico, que tém apostado na

inovagao, na capacitacao e na crescente internacionalizagao.

A dois anos do término do QREN, Portugal enfrentou um novo periodo de instabilidade
politica, nao sé pelas eleicdes antecipadas de 2011, cujo vencedor foi o primeiro-ministro
Pedro Passos Coelho, do PSD, mas fundamentalmente pelos anos de austeridade que se

seguiram:

..., entretanto, tivemos elei¢oes em 2011, tivemos a vinda da Troika em Portugal, e a
politica de estratégia de eficiéncia coletiva foi abandonada. Deixou-se morrer aquilo,
deixou de se fazer o acompanhamento. Houve uma tentativa de se criar uma politica
de clusters ..., mas basicamente ela nunca chegou a acontecer, e mais uma vez tivemos
um Governo do PSD relativamente cético em relagdo a possibilidade do Estado poder

ter um papel ativo na organizagao do setor privado.” (E3)

4.2.3. Portugal 2020

O QREN foi sucedido pelo Portugal 2020, o quadro financeiro da Unido Europeia para o
periodo entre 2014 e 2020. Este programa teve como objetivo aumentar a competitividade
e a inovagdo em Portugal, através do apoio a projetos nas areas da investigacio e
desenvolvimento, inovacio empresarial, internacionalizacio das empresas, e formacgao
profissional (Clique ou toque aqui para introduzir texto.. Essas areas sio consideradas como
os principais pilares da estratégia de desenvolvimento delineada por Michael Porter, ¢ o
Portugal 2020 é um exemplo de como essa estratégia tem sido implementada. O Portugal
2020 deu ainda continuidade a aposta dada pelo governo ao fortalecimento dos clusters,
tendo assinado com os 18 clusters de competitividade, reconhecidos pelo IAPMEI, L.P. -
Agéncia para a Competitividade e Inovagdo, contratos programas e pactos sectoriais. “Os
clusters de competitividade sao «plataformas agregadoras de conhecimento e competéncias,
constituidas por parcerias e redes que integram empresas, associagoes empresariais, entidades
publicas e instituicGes de suporte relevantes, |...] para, através da cooperag¢ao e da obten¢ao
de economias de aglomeracdo, atingir niveis superiores de capacidade

competitiva.»”(IAPMEI, 2023).
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No contexto da promogao da competitividade, o IAPMEI, em colabora¢ao com o Gabinete
de Estratégia e Estudos (GEE) pertencente ao Ministério da Economia, desempenha um
papel crucial na supervisio, monitorizagao e avaliacio das atividades e na verificagao do
cumprimento dos objetivos estabelecidos pelos clusters de competitividade. Esta entidade
também fomenta a interacdo entre os diferentes clusters, garantindo que estes permane¢am
atualizados sobre questoes pertinentes ao seu funcionamento. Adicionalmente, o IAPMEI é
responsavel por promover a estratégia de clusterizacao de Portugal a nivel internacional, com

o objetivo de integrar o pafs em redes globais. (IAPMEI, 2023)

Simultaneamente, as RIS3 (Research and Innovation Smart Specialisation Strategies) foram
langadas pela Unido Europeia em 2014, e visavam apoiar a especializagao inteligente das
regides europeias, com base nas suas forcas e competéncias. As estratégias incluiam a
identificacdo das areas de especializacao regional, a promogao de parcerias entre empresas ¢
institui¢oes de investigagdo e o apoio a inovagao e internacionalizagao das empresas. Uma
RIS3, ¢ uma estratégia que procura identificar as areas prioritarias para investimento em
inovagao e tecnologia em cada regiao, levando em consideragao as potencialidades locais e
as capacidades cientificas e tecnologicas existentes. Esse processo de identificacio e
priotiza¢ao ¢ conduzido por uma abordagem baseada em clusters, que procura identificar as
cadeias de valor e as redes de empresas e instituigdes que podem contribuir para o

desenvolvimento das areas prioritarias.

4.2.4. Conclusao

A influéncia das teorias e modelos propostos por Michael Porter nas politicas publicas
portuguesas ¢ inegavel. Desde o inicio do século XXI, Portugal tem adotado uma abordagem
centrada na identificag¢do e potenciacao de vantagens competitivas, claramente inspirada na
visdo de Michael Porter. Esta orientacao nao se traduziu apenas em reflexdes tedricas, mas
materializou-se em ag¢les concretas e estratégias bem definidas para fortalecer a economia
nacional. Programas de financiamento como o QCA III, QREN e Portugal 2020 sao
testemunhos palpaveis desta influéncia, tendo sido delineados com o propésito de apoiar
setores onde Portugal detém vantagens competitivas claras. Em jeito de conclusao, pode-se
afirmar que o legado de Michael Porter em Portugal é patente na forma como o pafs encara
a inovagao, a competitividade e o desenvolvimento econémico, sublinhando a primazia de

politicas alinhadas com as competéncias intrinsecas da economia nacional. Neste capitulo
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foram apresentados exemplos das politicas publicas de incentivo a inovagao em Portugal que
refletem a influéncia do trabalho de Michael Porter.

Assim, verificamos o impacto que o estudo de Michael Porter teve nas politicas publicas
desenvolvidas em Portugal, contribuindo para a defini¢ao de estratégias e prioridades para a
economia do pais, e levando a criacio de iniciativas importantes para promover a

competitividade, inovagao e crescimento econémico.

4.3. A aprendizagem pelos atores da politica publica

Nesta sec¢ao iremos correlacionar os trés niveis de aprendizagem de politicas publicas
propostos por Bennett & Howlett (1992), aprendizagem governamental, aprendizagem das
redes de implementag¢ao de politicas e aprendizagem social, com a forma como as ideias de
Michael Porter foram apreendidas e introduzidas nas politicas de inova¢ao em Portugal.
Simultaneamente iremos identificar para cada nivel de aprendizagem o bloqueio mais

relevante a sua implementagao.

4.3.1 aprendizagem governamental

Esta vertente foca-se na aptidio administrativa do governo. Alude ao modo como as
instituigdes governativas internalizam e empregam saberes com o intuito de prevenir
ineficiéncias administrativas. Fundamentalmente, traduz-se no mecanismo através do qual o

governo otimiza e refina os seus procedimentos organizacionais internos.

“... a transferéncia de conhecimento ¢é feita através de um processo de aprendizagem
por parte de quem tem por missao preparar e desenvolver as politicas publicas, o
processo de aprendizagem sobre o que ¢ feito na academia, o que é publicado pela
academia e vai ser através desse processo de aprendizagem que o legislador, ao fim e

ao cabo, quem faz a legislacao, os regulamentos especificos, vai ser influenciado”. (E2)

A implementacio bem-sucedida das recomendacbes de Michael Porter exigiria o
desenvolvimento de capacidades técnicas nas areas-chave identificadas. De acordo com
Borras (2011), isso poderia ser alcangado através da criagao de unidades especializadas ou da
capacitagao dos funcionarios publicos em temas como politicas industriais, inovagao,
infraestruturas, educacao e formagao profissional. O investimento na formacao de pessoal

qualificado seria crucial para promover a competitividade e garantir o conhecimento das
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melhores praticas internacionais. Outro aspeto importante da aprendizagem governamental
seria a adaptacdo dos processos de tomada de decisdo. Isso poderia envolver a introdugio
de mecanismos de avaliagio do impacto das politicas, o estabelecimento de estruturas de
governanca adequadas e a melhoria da coordenacio entre os diferentes organismos

governamentais envolvidos.

Blogueio 1 — Descontinuidade Politica

O trabalho desenvolvido por Michael Porter s6 comegou a ser aplicado nas politicas publicas
a partir do Programa-Quadro QREN. Este intervalo de tempo de quase 20 anos pode ser

atribuido a alguns fatores, nomeadamente:

(1) a analise realizada fornecia recomendacées de alto nivel e abordava questoes estruturais
profundas da economia portuguesa. Levar essas recomendacOes para o nivel pratico de
politicas publicas exigia um trabalho significativo de traduc¢ao e adaptagao: “..., este intervalo
temporal deveu-se ao facto de o relatério de Michael Porter ser apenas um desenho de
politica, uma ideia mais ou menos genérica do que podia ser a politica, ou, do que devia ser
a estratégia de apoio a certos clusters e ndo a politica de clusterizagao, e a partir daf houve
grandes diferencas de Governo para Governo sobre o que ¢ que poderia ser a aposta. E,
portanto, houve descontinuidades sistematicas sobre onde é que deveria estar a prioridade

da politica” (E3)

(2) a implementacao das recomendagdes exigia recursos financeiros e um ambiente
institucional adequado. Isso envolvia mobilizar financiamento, desenvolver as capacidades
das autoridades responsaveis e estabelecer parcerias com os setores privado e académico.
(E4) ¢ critico a atuacao do governo posterior ao seu, liderado por Anténio Guterres, por este
ter abandonado o trabalho feito por Michael Porter e nao ter apoiado financeiramente a sua

implementacio, tendo-se com isto perdido muitos anos:

. e, portanto, o Augusto Mateus como ministro da Economia nao financiou o
Férum para a Competitividade. O [empresario] Belmiro de Azevedo tinha proposto
liderar o Férum para a Competitividade, entrava com uma parte do financiamento e
o governo entraria com outra. Deixaram cair tudo isto, portanto, foi o governo PS,
com o sectarismo politico, com o Augusto Mateus, que meteram isto na gaveta e

nada seguiu”. (E4)
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(3) Instabilidade das politicas publicas: ... “A politica de clusters tem um obstaculo 6bvio
..., que ¢ as descontinuidades permanentes na orientacao politica. Mas as descontinuidades
nao sao so na orientagdo politica, sio também na estruturagdo do aparelho do Estado. (E3).
“..., os bloqueios que o estudo de Michael Porter encontrou “tém a ver com os problemas
de resisténcia 2 mudanca. ... E o que muitas vezes acontece, ..., quando chega um novo
governo ao poder tem, muitas vezes, a tendéncia e as vezes ¢ nao sé6 a tendéncia, ¢ mesmo a
acao, de comegar tudo de novo ou modificar a maior parte do que foi decidido pelo governo
anterior”. (E2). “... os bloqueios ao nivel da aprendizagem governamental tiveram a ver com

a mudanca de governo. ... veio o governo de Guterres, e tiveram a reag¢ao habitual da

politiquice: isto ¢ feito pelo governo PSD, logo, fechamos...” (E4)

Conforme referiu (E1): “ao nivel da administragiao e da direcio de topo, havia individuos
que podiam ter sido aproveitados, nao no sentido de lhes dar a nova administraciao, mas no
sentido de lhes permitir que eles fizessem a transmissao de conhecimento, de maneira que
nao se criasse um vazio. Portanto, eu aqui acho que ha uma falha institucional. As politicas
de inovagao podiam ter avangado mais se nds tivéssemos conseguido seguir o exemplo de
paises como a Finlandia ou a Holanda, etc., com agéncias tecnoldgicas muito poderosas que
se destacam pela sua continuidade, que recebem um mandato estratégico, politico e que o
exercem e aplicam com autonomia, e com um horizonte a nivel temporal — que nao tem a

ver, com a questdo relativa ao calendario politico”.

Em sintese, a eficiéncia da aprendizagem governamental e a concretizacio de politicas
publicas estao intrinsecamente ligadas a competéncia administrativa e a capacidade das
entidades governamentais em internalizar e aplicar conhecimentos. A transmissao e aplicacio
destes saberes sdo vitais para prevenir ineficacias e otimizar praticas internas. No entanto, a
introdugao das recomendagées de Michael Porter no panorama das politicas publicas
portuguesas deparou-se com desafios, em particular a descontinuidade politica e as
frequentes alteracdes de governo. Estes obstaculos, evidenciados pelos depoimentos
referidos, realcam a imperatividade de uma abordagem mais coesa e duradoura na
formulacdo e execugao de politicas, bem como a preponderancia de ultrapassar entraves
politicos e sectoriais para assegurar uma aprendizagem governamental eficaz e uma

implementacio frutifera de estratégias de desenvolvimento econémico.
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4.3.2 Aprendizagem das Redes de implementacdo de Politicas

As redes de implementagio de politicas publicas consistem em parcerias e colaboragoes entre
entidades como ministérios, agéncias governamentais, organiza¢oes da sociedade civil,
empresas e instituicdes académicas. A participagao em redes de implementagao de politicas
publicas é crucial para a implementacio efetiva das recomendagées do relatério de Michael
Porter. Visam facilitar a cooperag¢do entre o setor publico e privado. Ao trabalharem em
consorcios de projetos e demais iniciativas, as empresas podem tirar partido das
complementaridades e criar sinergias que impulsionem a implementagdo das recomendagoes
de Michael Porter. Por exemplo, ministérios ou agéncias governamentais responsaveis por
diferentes areas podem coordenar os seus esforcos, desenvolvendo politicas integradas e

abordagens multidisciplinares para promover a competitividade.

Em suma, as redes de implementacio de politicas publicas desempenham um papel
fundamental na implementaciao das recomenda¢oes do relatério de Michael Porter. Uma
abordagem colaborativa e interativa ¢ essencial para impulsionar a competitividade de

Portugal e alcancar os objetivos desejados.

Blogueio 2 — Descontinuidade Institucional
Aquando do desenvolvimento do relatério de Michael Porter, nao havia ainda em Portugal
uma Agéncia Nacional de Inovagao. (E4) refere que:
“...fol criada em 1997 a agéncia da inovagao, depois a agéncia de inovagao foi
descontinuada em 2011, e esteve para ser abandonada. A Comissao Europeia nao
deixou, porque precisava de uma agéncia que fizesse a ponte entre a economia € a
ciéncia e entdo o Governo que tinha acabado de destruir a agéncia de inovagao,
recriou sobre o nome de agéncia nacional de inovagao.”
No entanto, cerca de 1/3 das pessoas que 1a trabalhavam foram-se embora. Durante o
periodo de 2008 a 2011, quem esteve a coordenar toda a politica de estratégia da ciéncia
coletiva foi o COMPETE. Conforme referiu (E3):
“.... Na verdade, dentro do COMPETE havia uma pessoa que era responsavel por
acompanhar os clusters ... normalmente existe uma agéncia dedica a isto. Em
Portugal temos 1 pessoa que tinha um cargo de direcdo intermédia para governar a
politica de clusters em Portugal.”

A partir de 2014 a politica de clusters passa para a tutela do IAPMEI.
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“... para a coordenar é nomeada uma pessoa que nao tinha nenhuma experiéncia em
politica de clusters, e, portanto, ainda tinha menos capacidade politica, capacidade
no sentido de lhe ser dado o poder, capacitagio, empoderamento, se quisermos,
politico, para gerir uma politica que exige, necessariamente uma interacio muito
proxima entre o Estado e os principais interlocutores.” (E3).
Esta descontinuidade institucional associada a auséncia de recursos humanos do Estado
adequados para conduzirem uma politica que seja coerente ao longo do tempo, é um
bloqueio a sua implementagao. Na opinido de (E3):
“...temos pessoas a tratar desta politica ..., que ndo estdo munidas das capacidades
e atribui¢Oes para gerirem esta politica, e, portanto, francamente eu acho que nés nao
tivemos até hoje, uma politica de clusters em Portugal que se possa chamar pelo
nome.”
Para (E4):
..., as agéncias governamentais nao investiram na formagao dos seus quadros e, por
conseguinte, nao atualizaram conhecimentos, “para mim ¢é o6bvio, no caso do
IAPMEI, que nao houve grande investimento nem atualizacao das equipas e, afinal,
sao quase os mesmos que vém do meu tempo da gestdo, que comegaram com a
gestio dos fundos do PEDIP.” ..., “Portanto, as agéncias envelheceram,
degradaram-se e fazem mal as coisas que tinham de fazer e nem sequer tém tempo
para fazer uma coisa que é um juizo de valor sobre a qualidade da implementagao
dos projetos. Isto tem abrangido todos os governos.”
Em conclusao, a eficacia na concretizagao de politicas publicas, nomeadamente as delineadas
no relatério de Michael Porter, reside na capacidade de estabelecer colaboragdes e
coordenagodes efetivas entre variados intervenientes, desde entidades estatais a organizagoes
da sociedade civil e sector empresarial. As redes de implementaciao de politicas publicas
emergem como instrumentos cruciais para catalisar esta colaborac¢do, possibilitando a
edificagao de sinergias e a adogdo de estratégias integradas e multidisciplinares. Contudo,
Portugal tem-se caracterizado por uma notéria descontinuidade, patente na reconfiguracao
constante de agéncias e na redefinicio de competéncias, bem como na lacuna de
investimento na formacao e atualizacao dos profissionais das entidades governamentais. Esta
descontinuidade, conjugada com a caréncia de recursos humanos devidamente preparados,
tem obstaculizado a implementacao consistente e robusta das politicas ao longo dos anos.

Para que Portugal possa efetivamente capitalizar e operacionalizar as recomendacoes e
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diretrizes propostas, é premente assegurar uma estabilidade institucional, um investimento
continuo na capacitagao dos quadros e uma abordagem colaborativa e holistica entre todos

os atores implicados.

4.3.3. aprendizagem social

A aprendizagem social refere-se a capacidade de os membros da sociedade aprenderem,
adaptarem-se e influenciarem o desenvolvimento das politicas publicas. E um processo
colaborativo e interativo que envolve a troca de conhecimentos, experiéncias e perspetivas
entre os diferentes atores sociais. A implementagao do relatério de Porter pode beneficiar de
uma visao mais diversa e inclusiva, considerando as necessidades e aspira¢oes de diferentes
grupos da sociedade. Além disso, a aprendizagem social estimula o estabelecimento de
parcerias e canais de comunicagao efetivos, nos quais organizacbes nao governamentais,
grupos comunitarios € outros atores sociais possam contribuir com conhecimentos,
experiéncias e recursos para a implementa¢ao das politicas propostas. O envolvimento da
sociedade civil enriquece o processo de aprendizagem, trazendo perspetivas adicionais e

garantindo uma maior legitimidade e transparéncia.

Blogueio 3 — Comunicagao ineficiente
No contexto da implementagao das recomendagdes de Michael Porter, o nivel social é
igualmente importante. Em primeiro lugar, valoriza-se a participacio dos stakeholders
(empresas, associagdoes empresariais, centros tecnoldgicos, governos regionais, ...) na
aprendizagem social. Isso implica criar espagos e mecanismos que permitam expressar as
suas opinides, contribuir com ideias e participar em processos de tomada de decisio.
Conforme refere (E”):
“Apesar da definicao de uma politica poder levar a algo dirigista, quando se comeca
port ter um trabalho prévio, absolutamente participativo, que foi o que aconteceu, com
a criagao de grupos de trabalho, com pessoas dos diferentes setores de atividade, de
diferentes critérios, da academia, etc., conseguiu-se recolher informacao, conseguiu-se
recolher opinido de muitos dos stakeholders que depois eram importantes para a
defini¢do, nao apenas das politicas e dos planos, mas também para apoiar a propria

execugao. E este aspeto participativo, acho que foi extremamente importante.”
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De acordo com (E4), a ideia original passava pela elaboragdo de um relatério estratégico e
pela formagao do “Foérum para a Competitividade”, entidade responsavel pela
implementagio e acompanhamento da estratégia preconizada por Michael Porter, que
organizaria grupos de trabalho tematicas, e seria composto por empresas, associagoes

empresariais, centros tecnologicos e a academia:

“... No entanto, nio era suficiente apresentar um relatério, era necessario criar "task
forces" para implementar no terreno as recomenda¢oes de Michael Porter. ... Todo
este processo seria coordenado pelo “Férum para a Competitividade”, uma

institui¢ao criada numa concertagao estratégica entre o Governo e o setor privado.”

Apesar da criagdo da associagao “Férum para a Competitividade”, nunca foram delegadas
competéncias nem atribuido financiamento para a execu¢ao das atividades que Michael

Porter tinha preconizado. Para (E2):

(13

o aspeto participativo é extremamente importante. Houve a criagdio também
depois de algo, foi o Férum para a Competitividade, que ainda existe. Eu sou associado
do Férum para a Competitividade. E que infelizmente, ndo teve os meios necessarios
para poder fazer o seu caminho. No fundo, seria o Férum que permitiria juntar
opinides, juntar ideias, juntar perspetivas e servit COmMoO uma 0rganizagao
coordenadora, com vista a elaboragao de politicas e acompanhamento da execugao”.

Houve ainda filtros que tiveram a ver com uma natureza ideolégica das ideias de Michael

Porter, de caracter mais alargado. Na opiniao de (E2):

“... ha os que defendem que compete aos agentes econémicos, aqueles que estao no

terreno a orientar de acordo com os seus proprios interesses € com os interesses dos

diferentes stakeholders, procurar orientar os seus Iinvestimentos para o

desenvolvimento de novas atividades. E neste caso, as politicas publicas surgem

como um quadro de referéncia, algo longinquo da propria atividade empresarial.

Num outro extremo, eu diria que existem os defensores que a politica publica deve

fundamentalmente procurar entender quais sao os interesses da comunidade, e

através da sua explicitacio, orientar, comandar, o que devem ser, tanto Os

investimentos publicos, como os privados. Digamos, que ha assim uma perspetiva
mais, dirigista e outra que deixa mais a livre iniciativa. E penso que esta questao

ideoldgica, do meu ponto de vista, serve de filtro”.
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Concluindo, a aprendizagem social destaca-se como um elemento fulcral na concegao e
concretizagao de politicas publicas. A sua esséncia colaborativa e interativa, assente na
partilha de saberes entre variados atores sociais, ¢ determinante para assegurar a
adaptabilidade e eficiéncia das politicas. A intervencao ativa de diferentes stakeholders, é vital
para incorporar um leque diversificado de perspetivas e para garantir uma implementacio
bem-sucedida de recomendagoes, tal como as avangadas por Michael Porter. Contudo, a
comunicacao deficitaria e a auséncia de recursos e competéncias conferidas a organismos
como o "Férum para a Competitividade" evidenciam os obsticulos encontrados na
transposicdo de estratégias tedricas para a agao concreta. Hsta reflexdo sublinha a
imperatividade de uma estratégia mais integrada e participativa, onde a aprendizagem social
e a colaboracio entre o sector publico e privado se posicionem no cerne, ultrapassando

entraves ideoldgicos e fomentando uma visao unificada para o progresso sustentavel.
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5. Conclusiao

A interacao entre a academia e a formulagao de politicas publicas é uma dinamica complexa
e multifacetada. A presente dissertacao explorou como os conceitos oriundos da academia
influenciaram a adogdo de politicas publicas de inova¢ao em Portugal, especialmente no

contexto das recomendacdes do relatorio Porter.

Primeiramente, ¢ inegavel que a academia desempenha um papel crucial como fonte de
conhecimento e inovagao. Os conceitos tedricos e as investigagdes académicas fornecem
uma base solida para a compreensao dos desafios e oportunidades no dominio da inovagao.
No entanto, a transi¢ao desses conceitos para politicas praticas nao é imediata. Existe um
lapso temporal entre a concegao tedrica e a sua implementacgao real, muitas vezes devido a
necessidade de adaptar teorias a contextos especificos, limitagdes or¢amentais, ou barreiras

burocraticas.

Ao longo do tempo, varios filtros influenciaram e enviesaram a adogao destes conceitos.
Estes filtros podem ser governamentais, onde as prioridades politicas e agendas podem
alterar a direcdo ou intensidade de uma politica; redes, onde a interagdo entre diferentes
atores e stakeholders pode moldar ou refinar uma politica; e paradigmas sociais, onde as
percecoes e valores da sociedade podem influenciar a aceitagao e implementagao de uma
politica.

Em relacio ao caso especifico do relatério Porter e da politica de 'clusters' em patticular,
observou-se que, enquanto o relatorio forneceu uma diregao e estrutura inicial, ao longo do
tempo, os filtros mencionados transformaram e adaptaram as politicas de acordo com as
necessidades, desafios e realidades do contexto portugués. Reconhecer e compreender estes
filtros é essencial para garantir que as politicas publicas de inovag¢ao sejam nao so6 eficazes,

mas também relevantes e adaptadas as necessidades e realidades de um pafs.

A conceptualizacao de clusters, tem desempenhado um papel central na formulacio de
politicas publicas orientadas para a inovagao em diversos contextos, incluindo Portugal. O
livto "Construir as Vantagens Competitivas de Portugal", evidencia a importancia dos
clusters como instrumentos essenciais para impulsionar a competitividade industrial e a
inovagao. Em Portugal, esta estratégia foi progressivamente adotada em diferentes ciclos de
politicas publicas, manifestando-se em varias iniciativas e programas que visavam refor¢ar a

competitividade e inovag¢ao nacional. O Quadro de Referéncia Estratégica Nacional (QREN)
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surgiu como um marco fundamental, assinalando o periodo em que os principios de Porter
foram integrados nas politicas publicas de incentivo a inovagao. Adicionalmente, a
coordenagdo entre diferentes entidades governamentais e a necessidade de responder as
necessidades especificas de cada regido foram identificadas como fatores criticos para o

sucesso das politicas.

O intervalo temporal entre a concegao tedrica e a sua concretizagao pratica pode ser atribuido
a varios fatores, como a adaptacio a realidade local, barreiras burocraticas e o envolvimento
de diversos atores no processo de formulagido e implementacio de politicas. No entanto,
podemos afirmar que Portugal experienciou diversas transformagoes estratégicas sob a

influéncia das propostas de Porter:

Implementagao do "Diamante de Porter": Mudanca das politicas publicas de uma
abordagem centralizada para uma mais integrada, valorizando a concorréncia, a
abertura econémica e a cooperagao entre os sectores publico e privado.

e Criacao de Clusters Industriais: Identificacio e desenvolvimento de areas
estratégicas, aliando tradigao e inovagao.

e Aposta nos Sectores Tradicionais: Contrariamente a tendéncia de desvalorizagao de
sectores como o vinho, calcado e téxteis, Porter propos capitalizar sobre as
competéncias ja existentes, promovendo a inovagio e a qualidade.

e Adocao da Logica Sistémica: Visao da economia como um sistema interligado, onde

a competitividade é determinada pela interagdao entre as varias partes, conduzindo a

politicas publicas mais abrangentes.

Ao abordarmos a aprendizagem de politicas puiblicas, consideramos os trés niveis delineados
por Borras (2011). Estes niveis elucidam o processo pelo qual os conceitos tedricos sao
transpostos para agdes praticas, permitindo uma compreensiao mais profunda das dinamicas

subjacentes a formulagao e implementac¢ao de politicas.

Este trabalho complementa o trabalho de Gongalves (2015), fornecendo uma nova
perspetiva para entender a trajetoria das ideias do relatorio Porter em Portugal. Com base na
trajetoria do relatério de Porter e na sua influéncia nas politicas publicas em Portugal, um
decisor que se confronte com um novo conceito de politica publica proveniente da academia

deveria ponderar os seguintes passos e reflexdes:
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Analise Critica: Avaliagdo rigorosa de conceitos académicos antes da sua adogao,
considerando a sua aplicabilidade pratica.

Contextualizacao: Adaptaciao de conceitos as realidades locais, tendo em conta as
diferencas regionais e sectoriais.

Consultar Partes Interessadas: Envolvimento de stakeholders no processo de
formulagdo de politicas para obter insights valiosos.

Formagcao e Capacitagao: Preparacdo e formacao dos implementadores de politicas
para garantir uma compreensao profunda do conceito.

Projetos-piloto e Testes: Implementa¢ao inicial em pequena escala para avaliar
eficacia e identificar desafios.

Recolha de Feedback e Iteragao: Abordagem iterativa na implementagao de politicas,
com énfase na aprendizagem continua e ajustes.

Revisio Periddica: Avaliagao regular das politicas para garantir a sua relevancia face

as mudancas contextuais.

Em resumo, um decisor deve abordar novos conceitos de politica publica com uma mente

aberta, mas critica, reconhecendo que a transposi¢ao da teoria para a pratica ¢ complexa e

exige uma abordagem ponderada e adaptativa. A experiéncia com o relatério de Porter em

Portugal sublinha a relevancia de adaptar teorias académicas ao contexto local, envolver

diversas partes interessadas e estar disponivel para aprender e adaptar-se continuamente.
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