N°©223/2009

NG

—] '0 UNIVERSIDADE ESTADUAL DE CAMPINAS
o\ INSTITUTO DE GEOCIENCIAS
UNICAMP POS-GRADUACAO EM POLITICA CIENTIFICA E TECNOLOGICA
RAFAEL DE BRITO DIAS

A TRAJETORIA DA POLITICA CIENTIFICA E TECNOLOGICA BRASILEIRA: UM
OLHAR A PARTIR DA ANALISE DE POLITICA

Tese apresentada ao Instituto de
Geociéncias como parte dos requisitos
para obtencao do titulo de Doutor em

Politica Cientifica e Tecnologica

Orientador: Prof. Dr. Renato Peixoto Dagnino

Campinas, dezembro de 2009

1



© by Rafael de Brito Dias, 2009

Catalogacao na Publicacao elaborada pela Biblioteca
do Instituto de Geociénciass/UNICAMP

Dias, Rafael de Brito.

D543t A trajetdria da politica cientifica e tecnoldgica brasileira: um olhar a
partir da andlise de politica / Rafael de Brito Dias-- Campinas,SP.:
[s.n.], 2009.

Orientador: Renato Peixoto Dagnino.
Tese (doutorado) Universidade Estadual de Campinas, Instituto de
Geociéncias.

1. Ciéncia e Estado. 2. Ciéncia e tecnologia. 3. Inovacdes
tecnoldgicas. 4. Coalizdes. I. Dagnino, Renato Peixoto II. Universidade
Estadual de Campinas, Instituto de Geociéncias. III. Titulo.

Titulo em inglés The trajectory of the Brazilian science and technology policy: a policy analysis
approach.
Keywords: - Science and State;
- Science and technology;
- Technological innovations
- Coalitions.
Area de concentragio:
Titulacdo: Doutor em Politica Cientifica e Tecnoldgica.
Banca examinadora: - Renato Peixoto Dagnino;
- Erasmo Gomes;
- Newton Muller Pereira;
- Rui Henrique Pereira Leite de Albuquerque
- Valdemar Sguissardi.
Data da defesa: 10/12/2009
Programa de Pés-graduacdo em PC&T — Politica Cientifica e Tecnoldgica

il



\") UNIVERSIDADE ESTADUAL DE CAMPINAS
L\ ‘A

INSTITUTO DE GEOCIENCIAS

L — ) , -
(..\’ POS-GRADUACAO EM
e POLITICA CIENTIFICA E TECNOLOGICA

AUTOR: Rafael de Brito Dias

“A Trajetoria da Politica Cientifica e Tecnologica Brasileira: um Olhar a partir da
Analise de Politica”.

ORIENTADOR: Prof. Dr. Renato Peixoto Dagnino

Aprovadaem: 3O /A2 | Zox0s

EXAMINADORES:

N 3
Prof. Dr. Renato Peixoto Dagnino \v‘%’%"f‘\’l) ‘1>7)(V€ e ”\\ - Presidente

\ - B
| VAl
Prof. Dr. Rui Henrique Pereira Leite de Albuquerque - l l(‘; S
P R
o, — -
Prof. Dr. Newton Muller Pereira } =

— 7 /
/;/—\/ = d
Prof. Dr. Erasmo José Gomes "

/;

.
o

P .
L L ; =
=) L 7 7 > -

b xﬁt//"‘ & v &Y

/

Prof. Dr. Valdemar Sguissardi

/
/s
¢

/" Campinas, 10 de dezembro de 2009.

iii



°
\‘"” UNIVERSIDADE ESTADUAL DE CAMPINAS
(™S —

INSTITUTO DE GEOCIENCIAS
POS-GRADUACAO EM POLITICA CIENTIFICA E TECNOLOGICA

¥

UNICAMP

A TRAJETORIA DA POLITICA CIENTIFICA E TECNOLOGICA BRASILEIRA: UM
OLHAR A PARTIR DA ANALISE DE POLITICA

TESE DE DOUTORADO

RAFAEL DE BRITO DIAS
RESUMO

Este trabalho tem como objetivo apresentar as principais transformagdes pelas quais a politica
cientifica e tecnoldgica (PCT) brasileira passou nas ultimas seis décadas, com foco particular nas
mudancas mais recentes (a partir de 2000). A reflex@o acerca da trajetéria dessa politica feita no
presente trabalho estd baseada no referencial de Analise de Politica (Policy Analysis), que
possibilita a apreciacdo de questdes sutis atinentes as politicas publicas que geralmente sdo
ignorados, tais como assimetrias de poder, particularidades do processo de tomada de decisdo,
conflitos, valores, interesses, etc. Além disso, esse referencial — e, em particular, um de seus
conceitos, o de advocacy coalitions — permite apreciar o significado das transformagdes ocorridas
na politica publica a partir de uma perspectiva histérica mais ampla. Também constitui uma parte
importante do referencial tedrico-metodoldgico empregado nesse trabalho o campo dos Estudos
Sociais da Ciéncia e da Tecnologia (ECTS) e, em particular, as reflexdes realizadas no ambito da
vertente latino-americana desse campo a partir da década de 1960. O trabalho identifica duas
fases da politica cientifica e tecnologica brasileira nesse periodo: a primeira, de 1950 a 1980,
inserida no projeto desenvolvimentista; e a segunda, a partir de 1980, na qual as figuras do
mercado e da empresa privada ganham importincia crescente. Destaca, além disso, a constante
participag¢do da comunidade de pesquisa brasileira como ator dominante dessa politica. Por fim, o
trabalho destaca a promissora emergéncia de um ator cuja participagdo na politica cientifica e
tecnologica brasileira tem sido historicamente pouco expressiva: 0os movimentos sociais. Essa
reflexdo ¢ feita a partir da andlise do movimento da Tecnologia Social, conformado
recentemente, mas que tem sido, até o momento, um dos principais mecanismos de inclusdo das
demandas desse ator na agenda dessa politica.

Palavras-chave: Politica cientifica e tecnologica; Analise de Politica; coalizdes; comunidade de
pesquisa; Brasil.
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A POLICY ANALYSIS APPROACH

DOCTORAL THESIS
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ABSTRACT

The main objective of this dissertation is to present the main transformations underwent by
Brazilian science and technology policy (STP) in the last six decades, with particular focus in the
more recent changes (after 2000). The arguments concerning this policy’s trajectory is based on
the Policy Analysis framework, which makes it possible to take into account subtle questions
related to public policies that are generally ignored, such as power asymmetries, particularities of
the decision making process, conflicts, values, interests, etc. Moreover, this approach - and, in
particular, one of its concepts, that of advocacy coalitions — allows us to understand the meaning
of transformations in public policies from a broader historical perspective. Also the field of
Social Studies of Science and Technology constitutes an important part of the theoretical and
methodological approach this work is based on. In this sense, the ideas derived from the Latin
American Thought on Science, Technology and Society from the 1960’s on are particularly
interesting. In this work we identify two main phases of the Brazilian science and technology
policy in this period: the first one, stretching from the 1950’s to the 1980’s, which was inserted in
the nationalist project; and the second, starting in 1980, in which markets and private companies
gain an increasing importance. We emphasize, moreover, the constant participation of the
Brazilian research community as this policy’s dominant actor. Finally, we stress the promising
emergence of an actor whose participation in the Brazilian science and technology policy has
historically been peripheral: the social movements. This argument is made based on the analysis
of the Social Technology movement which, although still very recent, has so far been one of the
main mechanisms of inclusion of the demands of this actor in the STP agenda.

Keywords: Science and technology policy; Policy Analysis; advocacy coalitions; research
community; Brazil.
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RESUMEN

Esta tesis tiene como objetivo presentar las principales transformaciones de la politica
cientifica y tecnologica (PCT) brasilefia en las ultimas seis décadas, con foco particular en los
cambios mas recientes (a partir del 2000). La reflexion acerca de la trayectoria de esa politica
feita estd fundamentada en el abordaje del Andlisis de Politica (Policy Analysis), que posibilita la
apreciacion de cuestiones sutiles relacionadas a las politicas publicas que en general son
ignorados, como las asimetrias de poder, las particularidades del proceso de toma de decisiones,
los conflictos, los valores, los intereses, etc. Ademas, esa abordaje — e particularmente uno de sus
conceptos, el de advocacy coalitions — permite apreciar el significado de las transformaciones en
la politica publica desde una perspectiva historica mas amplia. También es parte importante del
referencial tedrico-metodoldgico utilizado en esa tesis el campo de los Estudios Sociales de la
Ciencia y la Tecnologia (ECTS), en particular las reflexiones realizadas por los autores de la
linea latino-americana dese campo a partir de la década de 1960. La tesis identifica dos fases de
la politica cientifica y tecnoldgica brasilefia en ese periodo: la primera, de 1950 a 1980, inserida
en el proyecto por el desarrollo; y la segunda, a partir de 1980, en que las figuras del mercado y
de la empresa privada ganan importancia. Destaca, ademads, la constante participacion de la
comunidad de investigacion brasilefia como el actor dominante de esa politica. Por fin, la tesis
destaca la emergencia de un actor cuya participacion en la politica cientifica y tecnoldgica
brasilefia tiene sido histéricamente poco expresiva: los movimientos sociales. Esa reflexion parte
de la andlisis del movimiento de la Tecnologia Social, recién conformado, pero que es, hasta
ahora, uno de los principales mecanismos de inclusion de las demandas de ese actor en la agenda
de esa politica.

Palabras-clave: Politica cientifica y tecnologica; Analisis de Politica; coaliciones; comunidad de
investigacion; Brasil.
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INTRODUCAO

“Salsichas e politica, melhor ndo saber como sdo feitas”. Essa frase, atribuida ao célebre
estadista alemdo Otto von Bismarck (1815-1898) ndo ¢ a que orienta este trabalho. Talvez seja

pertinente em relacdo as salsichas, mas estd completamente equivocada em relagdo a politica.

Muitos dos autores contemporaneos que se dedicam ao estudo do tema compartilham da
ideia de que ¢ cada vez mais importante entender as caracteristicas das politicas publicas e dos
processos a elas associados. Reflexdes desse tipo permitem, entre outras coisas, o0 aprimoramento
das politicas e uma melhor compreensdo acerca da propria natureza do Estado, além de

constituirem uma contribui¢do para o fortalecimento da democracia e da cidadania.

A projecdo que vem alcancando nos paises de capitalismo avangado o campo da Anélise
de Politica, uma das fontes tedrico-metodoldgicas deste trabalho, ¢ um claro exemplo da
importancia que vem sendo dada ao estudo das politicas publicas. A emergéncia de reflexdes
sobre o tema a partir de meados da década de 1960, principalmente nos EUA e na Europa,
permitiu uma visdo mais completa acerca da complexidade que encerra as politicas publicas. E,
através disso, gerou uma integragdo virtuosa cada vez mais intensa entre as pesquisas académicas

e o ambiente de elaboragdo das politicas.

A andlise da trajetoria das politicas publicas no Brasil ao longo das tultimas décadas
representa um interessante desafio: a0 mesmo tempo em que se trata de uma tarefa complexa,
dada a multiplicidade de fatores que influenciam o objeto em questdo, constitui também uma
fonte de importantes reflexdes a respeito das especificidades da dindmica de elaboracdo de
politicas publicas em um contexto periférico, aspecto compreensivelmente ignorado pela

literatura produzida nos paises centrais.

Estudos recentes t€ém se dedicado a compreensdo das relagdes entre um nimero ainda
restrito de politicas publicas (exemplos mais comuns envolvem a politica industrial e as politicas
de saude, de educacdo e de assisténcia social) e processos mais amplos, como a ascensdo da

ideologia neoliberal e a reforma gerencial do Estado operada ao longo da década de 1990.
1



Apesar de a politica cientifica e tecnoldgica (PCT) apresentar uma importancia crescente
(a0 menos em termos do discurso dos atores com ela envolvidos), sendo frequentemente
apontada como estratégica para a promo¢do do desenvolvimento nacional, ela tem sido
escassamente tratada a partir da perspectiva da Andlise de Politicas. Inclusive a participacdo do
Estado, essencial para o processo de desenvolvimento cientifico e tecnologico na regido,

conforme destacaram Sabato e Botana (1968), parece ser, cada vez mais, ignorada.

Em grande parte, isso ocorre porque a politica cientifica e tecnologica constitui um caso
especial dentre o conjunto das politicas publicas. Devido a concep¢do comum em torno da
neutralidade e do determinismo da ciéncia e da tecnologia (C&T), que se condensam sob a forma
de uma visdo triunfalista e essencialista, os aspectos ideoldgicos e politicos intrinsecos a PCT sdo
ocultados. Desse modo, as reflexdes tedricas comumente realizadas a respeito desse objeto — a
politica cientifica e tecnologica — tendem a ignorar essas questdes. E precisamente da percepgio

dessa caréncia que parte esse trabalho.

Viotti (2008) ¢ um dos autores brasileiros que se prop0s a analisar as transformacdes pelas
quais a PCT brasileira passou nas Ultimas décadas. O autor afirma que a trajetéria da politica
cientifica e tecnolédgica brasileira pode ser dividida em trés fases. A periodizacdo proposta pelo
autor ¢ particularmente util para nossa andlise, uma vez que identifica com precisdo as
caracteristicas que definem cada uma das fases, bem como as transformagdes mais significativas

pelas quais passou essa politica ao longo das tltimas décadas.

A primeira fase se estende do imediato p6s-2* Guerra Mundial até o inicio da década de
1980. O principal traco dessa fase seria, de acordo com o autor, a busca do desenvolvimento

apoiado na modernizagdo da estrutura produtiva brasileira.

A segunda fase da politica cientifica e tecnologica brasileira abrangeria as duas ultimas
décadas do século XX. A busca pela eficiéncia (administrativa, produtiva, comercial, etc.)
entendida como resultante da liberalizagcdo econdmica seria a principal orientacdo para o conjunto

das politicas publicas nesse periodo.

Por fim, a terceira fase, seria aquela iniciada nos primeiros anos do século XXI e cuja

orientacdo mais geral, de acordo com Viotti (2008), ainda ndo estaria claramente definida. Ha
2



uma evidente continuidade em relacdo a fase anterior, em varios aspectos. Contudo, aponta o
autor, aquela principal caracteristica que definia a PCT em sua fase anterior — sua orientagdo

neoliberal — estaria sendo substituida por

“um processo de revalorizagdo das politicas publicas como ferramenta
necessaria ao desenvolvimento, mas nd3o hd uma ruptura com a
valorizagdo dos mecanismos de mercado como instrumentos do
desenvolvimento, assim como ndo ha tentativas de retorno as politicas de
desenvolvimento caracteristicas do periodo de substituicio de

importagdes” (p. 139).

Embora a tonica geral dessa terceira fase ainda ndo seja clara, o autor afirma que nado se
pode desconsiderar a importancia crescente que vem sendo dada a inovagdo tecnoldgica no
ambito da politica cientifica e tecnoldgica. Mudanga essa verificada tanto na dimensdo explicita

(do discurso) quanto implicita da PCT.

Buscando compreender essas transformacdes, este trabalho busca analisar a PCT a partir
de uma perspectiva temporal mais ampla, o que possibilita a apreciacdo das principais
transformagdes ocorridas ao longo de sua trajetdria e, a partir disso, a identificacdo de tendéncias
para o futuro. Naturalmente, como ¢ comum em estudos panoramicos, ao adotarmos tal

abordagem renunciamos, em parte, as minucias do processo que aqui estudamos.

A metodologia empregada para o desenvolvimento deste trabalho compreende trés
atividades principais. A primeira delas refere-se a revisdo da literatura que trata dos temas e
campos disciplinares pertinentes a discussdo aqui desenvolvida, a saber, Analise de Politica,
Estudos Sociais da Ciéncia e da Tecnologia, politica cientifica e tecnologica. Ao mesmo tempo
em que fornece uma visdo do “estado da arte” dessas discussdes, essa atividade permite a
constru¢do do mosaico de argumentos que ddo sustentacdo a esse trabalho. A segunda atividade
envolve a coleta, sistematizagdo e tratamento de documentos oficiais, sobretudo aqueles
produzidos no periodo mais recente (a partir de 2000). Essa atividade ¢ de particular importancia
para a composi¢do das partes de carater descritivo do presente trabalho. Por fim, a terceira

atividade, com o objetivo de reforcar os argumentos gerados com base nas pesquisas



bibliografica e documental realizadas nas atividades anteriores, envolve a utilizacdo de dados de
fontes secundarias. Envolve, além disso, informagdes coletadas a partir de entrevistas, realizadas
a partir de questiondrios semi-estruturados, com professores e pesquisadores envolvidos com o

tema da politica cientifica e tecnoldgica e com gestores publicos da area.

Em alguns momentos, recorremos ainda a comparagdes entre aspectos das politicas
cientifica e tecnoldgica brasileira e norte-americana, com o intuito de enfatizar as peculiaridades
que essa politica apresenta no Brasil. Em outras passagens, fazemos referéncia a elementos da
PCT que sdo comuns aos paises latino-americanos. Afinal, conforme afirma Erber (2006), o
campo da ciéncia e da tecnologia na América Latina apresenta algumas caracteristicas comuns a
toda a regido, como a despropor¢@o entre peso econdmico, investimentos e resultados alcancados
(publicagdes e patentes), o desempenho melhor em ciéncia do que em tecnologia e o predominio
de tecnologias importadas. Esses fatores podem ser atribuidos ao carater periférico e dependente
das economias latino-americanas. Assim, estudos que tém como objeto a América Latina como
um todo podem ser apropriados como instrumentos analiticos orientados para a compreensao do
caso brasileiro, em particular, desde que as especificidades nacionais, menos importantes que os
aspectos que aproximam o Brasil dos demais paises latino-americanos, sejam levadas em

consideragao.

Este trabalho esta organizado em cinco capitulos. No primeiro deles, sdo apresentadas
consideragdes de natureza tedrico-metodologica a respeito do referencial analitico-conceitual
adotado nesta tese. No segundo e no terceiro capitulo, buscamos recompor, ainda que
brevemente, a trajetoria da politica cientifica e tecnologica brasileira, dividindo-a em dois
periodos principais: da década de 1950 ao inicio da década de 1980 (tratado no capitulo 2) e a
partir de meados da década de 1980 até a atualidade (capitulo 3). O motivo pelo qual optamos por
utilizar essa periodizagdo, ligeiramente distinta daquela proposta por outros autores, ¢
apresentado no capitulo 3. No quarto capitulo, mostramos as mudancas verificadas no &mbito da
politica cientifica e tecnoldgica nos dois periodos analisados, apontando algumas alternativas de
explicagdo associadas a ascensdo do neoliberalismo e ao processo de reforma gerencial do Estado
brasileiro. No quinto capitulo, com base nas criticas realizadas até entdo, apresentamos uma

proposta de reorientacdo para o atual padrdo da PCT brasileira. Mais do que uma simples



argumentacdo normativa ou um apanhado de ideias utopicas, esse capitulo apresenta agdes
concretas, ainda que esparsas ou incipientes, que ilustram a viabilidade de um estilo de politica
cientifica e tecnoldgica alternativo, mais plural, democratico e aderente a realidade brasileira, que
dé conta do cenario ainda em construcdo pelos movimentos sociais. Por fim, retomamos a

argumentacao desenvolvida ao longo do trabalho e apresentamos algumas consideragdes finais.



CAPITULO 1

Consideracoes tedrico-metodologicas

Neste capitulo, fazemos uma anélise sobre alguns conceitos que consideramos pertinentes
para nossa analise. Partimos de uma definicdo do Estado e, em seguida, apresentamos alguns
conceitos relacionados as politicas publicas. Posteriormente, fazemos uma breve exposi¢do sobre
o campo da Analise de Politicas, seguida de uma caracterizagdo geral dos modelos tradicionais
empregados por essa abordagem e, finalmente, apresentamos o conceito de Advocacy Coalitions,

que utilizamos no desenvolvimento dos capitulos subsequentes.

A partir desse caminho dedutivo, pretendemos desenvolver uma discussdo conceitual e
metodolégica, no sentido de criar um substrato para a argumentacdo que construimos

posteriormente neste trabalho.

1.1. Definindo o Estado

Refletir sobre a natureza das politicas publicas sem levar em consideracdo os elementos
constitutivos do Estado — ator fundamental no processo de elaboragdo dessas politicas — poderia
gerar uma apreciagdo superficial e até mesmo incompleta desse objeto. Nesse sentido, convém

discorrer brevemente sobre alguns dos elementos centrais que configuram o Estado.

Para Bresser Pereira (1997a), o Estado ¢, do ponto de vista politico, a organizagdo que
detém o poder extroverso, dentro de um determinado territorio, sobre a sociedade civil. Ainda de

acordo com o autor, o Estado &, por definicdo, uma entidade monopolista.

Além dessa definicao, Bresser Pereira (2004) apresenta uma interessante classificacdao das
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abordagens que tradicionalmente se ocuparam dessa analise. De acordo com o autor, sdo trés as

teorias basicas que fornecem elementos para a compreensao do Estado:

1l

1il.

Historica: tem origem em Aristoteles e passa por Vico, Hegel e Marx. O Estado ¢
compreendido como um fendmeno histérico decorrente da luta pela apropriagdo do
excedente. De acordo com essa leitura, essa estrutura, na qual um grupo mais forte

passou a subjugar os demais, persistiria até hoje;

Contratualista: tem sua origem em Hobbes e passa por Locke, Rousseau e Kant.
Compreende o Estado como um contrato voluntario, no qual os individuos cedem
sua liberdade ao monarca absoluto (ao Estado) e, em troca, t€ém sua seguranga
garantida. Essa leitura estd na base da democracia moderna. Bresser Pereira insere
dentro dessa vertente a corrente neoinstitucionalista, que se desenvolveu apds a 2°

Guerra Mundial, apoiada na teoria da escolha racional;

Normativas: teorias menos preocupadas em explicar o Estado, e mais em definir
como ¢ o governo do Estado e como este pode ser excedido. Estdo associadas a

tradi¢do republicana de Cicero e passam por Maquiavel, Montesquieu e Madison.

Em um processo de disputa entre essas leituras sobre o surgimento do Estado, a teoria

contratualista se sobressai em relacdo a historica. A teoria normativa, por sua vez, constitui mais

uma derivagdo da abordagem contratualista do que propriamente uma leitura independente que

busca explicar o surgimento do Estado.

Vale ressaltar que essas interpretacdes do Estado, naturalmente, ndo se mantiveram

restritas a debates de cunho estritamente académico. Pelo contrario: freqiientemente tém sido

empregadas, implicita ou explicitamente, em argumentos legitimadores de posi¢des ideoldgicas

que influenciam a vida social e politica. Os pensadores da tradicdo marxista, por exemplo, sdo

particularmente criticos em relacdo a teoria do contrato social, que teria permitido que a

burguesia chegasse ao poder “e a incutir nas massas populares o mito segundo o qual o novo

Estado burgués ¢ o resultado da concordia geral dos homens e por isso existe no interesse de

todos” (Belov, 1988, p.5).



A maioria dos estudos das politicas publicas parte, justamente, da ideia de que o
surgimento do Estado foi socialmente consensuado. Ao aceitar essa hipotese, a andlise desses
estudos passa a ser comprometida, uma vez que a teoria contratualista mascara o fato do processo
historico de surgimento e desenvolvimento do Estado capitalista coincidir com o surgimento da

propriedade privada e com o inicio da divisdo da sociedade em classes.

A despeito de ser muitas vezes considerado um tema 6bvio por alguns ou o foco de um
debate superado por outros, a compreensdo da natureza do Estado deveria constituir o ponto de
partida de todos os estudos sobre politicas publicas. Assim, optamos por qualificar nosso objeto
de estudo. Tratamos aqui, portanto, do Estado capitalista, que surge como uma forma de legitimar

e naturalizar a propriedade privada (inclusive dos meios de produg¢ao).

Alguns autores, como Ham e Hill (1993) utilizam a expressdo “Estado capitalista
moderno”. Aqui optamos por suprimir o termo “moderno”. Isso porque entendemos que o
capitalismo ¢, em si, um dos elementos centrais da modernidade e que, por conta desse fato, a
expressdao “capitalista moderno” ¢ redundante. Nao poderiamos suprimir o termo “capitalista”,
uma vez que ¢ esse aspecto que efetivamente define o Estado, nosso objeto de estudo. Por essa
logica, podemos afirmar que todo Estado capitalista ¢, necessariamente, moderno, mas nem todo

Estado moderno ¢ capitalista.

A compreensdo da natureza capitalista do Estado permite a identificagdo de um dos
processos que o define: o favorecimento da classe dominante por meio da acdo estatal. Embora
esse aspecto possa ser facilmente percebido no caso de varias politicas publicas, ele ¢
particularmente elusivo no caso da politica cientifica e tecnoldgica, conforme discutiremos
posteriormente neste trabalho. Além disso, o reconhecimento do carater capitalista do Estado
vem se perdendo (ndo por coincidéncia, de forma mais acelerada a partir da ascensdo do

neoliberalismo e do processo de reforma do Estado).

De acordo com Oszlak (1997), o surgimento do Estado nacional como instrumento de
dominagdo esta fortemente associado a emergéncia do capitalismo. A agenda (ou o conjunto de
temas socialmente relevantes) do Estado revela tensdes sociais, de modo que seu papel e a forma

de sua atuacdo refletem a expressdo politico-ideoldgica da agenda vigente em cada momento
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histérico particular. A agdo estatal — ou a agenda decisoria — denuncia, segundo o autor, a

natureza do Estado.

Ainda na concepg¢do de Oszlak (1997), a relagdo Estado-sociedade seria concretizada em
trés dimensdes distintas e complementares: funcional, ou da divisdo social do trabalho; material,
ou da distribuicdo do excedente social; e de dominagdo, ou da correlagdo de poder vigente na
sociedade (que pode também ser entendida como a dimensdo politica dessa relagdo). Seria a
particular interacdo entre essas dimensdes que conformariam as caracteristicas centrais da agenda

do Estado em cada momento historico.

Seguindo nessa dire¢do, o autor traz uma reflexdo interessante ao afirmar que o papel do
Estado pode expressar-se em termos de questdes constitutivas da agenda que refletem os
problemas de reprodugdo de uma ordem social na qual podem desenvolver-se as forcas
produtivas. Assim como no século XIX, argumenta Oszlak (1997), era preciso que o Estado
gerasse condicdes de ‘ordem’ sob as quais pudesse prosperar a atividade econdmica (gerando
“progresso”), atualmente a preocupacdo central € outra. O Estado agora deve demonstrar, através
dos ‘ajustes’, que estd comprometido com a previsibilidade, com a estabilidade e com as regras

do jogo, no sentido de induzir os agentes econdmicos a realizar a “revolucao produtiva”.

De acordo com a defini¢do de O'Donnell (1981), outro autor que fornece uma leitura
critica acerca do Estado, este seria o componente especificamente politico da dominacao
(entendida como a capacidade, atual e potencial, de impor regularmente a vontade sobre outros,
inclusive mas nao necessariamente contra a sua resisténcia) numa sociedade territorialmente

delimitada.

A leitura que O'Donnell (1981) faz do Estado e da forma com que ele se relaciona com a
sociedade ¢ essencialmente marxista. Para o autor, o controle dos recursos de dominagao nao ¢
distribuido de forma aleatéria, mas de acordo com a classe social. As classes sociais dominantes
podem fazer uso do Estado para fazer valer algum aspecto do contrato social. Contudo, afirma,
no capitalismo contemporaneo nao ¢ somente o trabalhador que esta destituido dos meios de
producgdo, mas também o capitalista estd destituido dos meios de coer¢do, o que ndo significa que

estes estejam ausentes das relagdes sociais entre trabalhadores e capitalistas.
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No que se refere especificamente a determinagdo das tarefas do Estado capitalista,

O'Donnell (1981) afirma que

“a competicdo ao redor da acumulagdo do capital, determina que o
burgués ndo se ocupe de decisdes e investimentos necessarios para a
conquista das condi¢des sociais que permitem, entre outras coisas, a
reproducdo do sistema de classes, a acumulagdo e a resolugdo de certos
problemas ‘gerais’ (tipicamente, as tarefas do Estado liberal na educacao,
saude, obras de infraestrutura fisica, ¢ ademais, as intervengdes
diretamente "econdmicas" do Estado capitalista moderno). Estas,
diferentemente das anteriores, ndo sdo limites negativos a atuacdo dos
capitalistas, mas um condicionamento do contexto social, de que ‘alguém’
deve ocupar-se. [...] Esse "alguém", que se ocupa de tais planos, sdo as

instituicdes estatais” (pp. 11 — 12).

O Estado ¢ entendido pelos marxistas como um “terceiro ator” (“esse alguém”)
responsavel por organizar as relacdes entre os outros dois atores (capital e trabalho). Trata-se de
uma relacdo essencialmente assimétrica, sobre a qual o Estado exerce um papel fundamental,
perpetuando a subordinagdo do trabalho ao capital e potencializando e garantindo a acumulacao

T .. . . 1
capitalista, mesmo quando aparentemente privilegia a classe dominada .

Para O'Donnell (1981), o Estado capitalista detém um importante papel coercitivo. Nesse
sentido, afirma que “a exploragdo que se realiza através das relagdes capitalistas de produgao fica
entdo oculta por uma aparéncia dupla: a de igualdade (formal) das partes e da livre vontade com
que as mesmas podem ou ndo entrar em relacdo” (p. 14). Na visdo do autor, o Estado seria
interpretado de forma fetichizada, de modo que seu papel coercitivo na perpetuagdo das relagdes
sociais fundamentais do capitalismo permanece oculto. Isso ocorre porque o papel social do

Estado enquanto terceiro ator ndo ¢ percebido.

Em relacdo a esse ultimo ponto, 0 mesmo autor argumenta que

" O trabalho de Faleiros (2007), uma reflexio sobre as politicas sociais a partir de uma perspectiva marxista, vai ao
encontro desse argumento.
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“a relacdo capitalista de produ¢do pressupde a emergéncia de um terceiro
sujeito social. Essa exterioridade, como momento de seu sentido pleno, ¢
o fundamento de sua habitual percep¢do como ‘ator’ descolado de tal
relagdo. Isto, por sua vez, ¢ a origem da fetichizacdo das relagdes estatais.
A qual permite que as relagdes capitalistas de producdo aparegam como
ndo-coercitivas e puramente econdmicas a0 mesmo tempo em que a
coagdo das institui¢des estatais desaparece em seu vinculo inerente com

tais relagdes” (pp. 23 — 24).

Uma outra perspectiva digna de nota dentro do debate que aqui reproduzimos ¢ a de
Brunet (1987). O autor destaca a existéncia de uma relacdo entre os processos verificados nas
esferas da sociedade civil e do Estado, cindidas porém relacionadas, ideia esta que converge com
as reflexdes de O’Donnell (1981), a respeito da figura do Estado como terceiro ator. Nesse

sentido, o autor afirma que

“o Estado capitalista se constitui para atender a necessidades cuja
superacdo exige atividades que ndo podem submeter-se de imediato a
relacdes de producdo capitalistas. A cisdo entre sociedade civil e Estado
politico se fundamenta na forma e desenvolvimento das relacdes de
producdo capitalistas, e d4 lugar a dois ambitos de relagdes e de
atividades que estdo, ao mesmo tempo, em separagdo € em

correspondéncia, em exclusdo e em adequacao” (p. 82).
E avanca nesse sentido, afirmando que

“a exterioridade aparente do Estado em relacdo a sociedade civil ¢ o
modo especifico do Estado politico, capitalista, de interiorizar e satisfazer
as necessidades que a sociedade civil formula como politica, alheias e

inerentes a si mesma” (p. 88).

O auto-explicativo conceito de “exterioridade aparente” de Brunet (1987) sintetiza as
ideias que apresentamos acima. As atividades do Estado sdo exteriores a sociedade apenas em sua

aparéncia, ndo em sua esséncia. O Estado capitalista ¢ particularmente competente em encobrir
12



processos que favorecem um conjunto de interesses — geralmente aqueles da classe dominante —
em detrimento de outros — os da classe dominada. Esse tipo de comportamento ¢ historicamente

determinado, como argumentamos a seguir.

No sentido de recuperar as origens das ideias desses autores, remetemo-nos as
construcdes seminais de Marx e Engels (1976), que associam a atividade estatal com a questio

fundamental por tras das relagdes sociais no capitalismo: a propriedade privada.

De acordo com Marx e Engels (1976), a lei civil conforme a conhecemos admite a
propriedade privada como fruto de um desejo social coletivo. Parte, portanto, de uma perspectiva
contratualista, segundo a qual as relagdes e estruturas sociais resultam de um “pacto antigo” entre
os seres humanos que, entre outros aspectos, legitimou a propriedade privada e todas as formas

de dominagao e coer¢ao que dela decorrem.

Tradicionalmente, os marxistas t€ém partido de uma perspectiva um pouco distinta. Para
eles, o “pacto” social seria decorrente de um outro, firmado na esfera da producdo. A sociedade
capitalista, composta em sua esséncia por uma classe dominante e por uma classe dominada, seria
a extensdo da relacdo de dominagdo que se verifica no interior da fabrica entre capitalistas e

operarios. Ou seja, seria, em si, um resultado da divisdo social do trabalho.

Capital e trabalho, portanto, representam os dois elementos (ou ‘“atores”) que
movimentam, a partir de um perene e feroz embate, a engrenagem da histdéria. Nessa concepgao,
o Estado atuaria como um terceiro ator, capaz de encobrir a esséncia da relagdo de dominagao do

trabalho pelo capital.

Assim como a mercadoria oculta as relagcdes de producdo por trds de sua confecgdo,
também o Estado oculta, através de suas agdes, as relacdes sociais que o permeiam. Dessa forma,

analogamente ao conceito de “fetichismo da mercadoria”, temos o “fetichismo do Estado”.

Talvez o elemento que melhor explique essa visdo mistificada do Estado seja o fato deste
atuar de forma autonoma em relagdo aos individuos, embora ndo o faca em relagdo as classes
sociais. A visdo marxista ¢ particularmente insistente na ideia de que o Estado ¢ o representante

maior dos interesses da classe dominante. Ignorante de sua condicdo de classe, os dominados
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tendem a perceber o Estado como uma entidade autdnoma também em relag@o as classes sociais,

assim como o € em relag¢do aos individuos.

Também util para nossa reflexdo ¢ a ideia apresentada por Marx e Engels (1976), segundo
a qual a divisdo social do trabalho implica a contradi¢do entre os interesses privados (individuais
ou ndo) e comuns. E dela que decorre a visdo do Estado como um terceiro ator, descolado dos

interesses privados e atuando como uma “comunidade ilusoria” (p. 52).

A visdo pluralista — que guarda uma forte inspiracdo contratualista — talvez seja a
representacdo mais clara desse fetichismo. A teoria pluralista argumenta que o poder, numa
democracia (participativa ou representativa), ¢ amplamente distribuido entre diferentes grupos de

pressdo (Ham e Hill, 1993). Mais que isso, o ponto chave dessa visdo ¢ que

“nenhum grupo encontra-se destituido de poder para influenciar o
processo de tomada de decisdes e, igualmente, nenhum grupo ¢
dominante. Qualquer grupo pode assegurar que suas preferéncias politicas
e desejos sejam adotados se ele for suficientemente determinado” (Ham e

Hill, 1993, p. 31).

Partindo da teoria pluralista, o pluralismo — sua contraparte mais politica que académica —
coloca que até os menos desprovidos ou os menos poderosos sdo capazes de se fazerem ouvir em
algum estagio do processo de tomada de decisdes. A ideia por trds dessa visdo ¢ a de que as
fontes de poder — tais como o dinheiro, a informagdo, a especializagdo etc. — sdo distribuidas de
modo ndo cumulativo e nenhuma destas fontes ¢ especialmente dominante. O pluralismo tem
sido encarado por alguns autores como uma teoria a parte. Mas outros entendem como um mero

desenvolvimento da teoria pluralista (Ham e Hill, 1993).

Scott (2000) destaca algumas das principais limitagdes associadas a essa visdo. Em
primeiro lugar, o modelo pluralista sugere a existéncia de uma fratura entre a formulagdo e a
implementagdo da politica publica, compreendidos como momentos isolados. A politica seria

< ~ )
formulada e, apenas entdo, implementada, o que ndo ocorre na pratica”. Em segundo lugar, o

* Essa critica é desenvolvida no proximo item deste trabalho.

14



modelo ignora um aspecto absolutamente central da constru¢do de qualquer politica publica: a
assimetria de poder entre os atores, fator que determina quais valores e interesses efetivamente

serdo contemplados (ou ignorados) no desenho da politica®.

Deslocando nosso olhar para as ideias de outro conjunto de autores, deparamo-nos com
leituras que focam mais em aspectos historicos associados a constituicdo do Estado capitalista do
que propriamente nos aspectos que definem sua natureza. A partir desse enfoque, Fiori (1989)
realiza uma importante reflexdo acerca das especificidades dos Estados periféricos (como ¢ o
caso dos Estados latino-americanos), conformadas por processos historicos particulares. O autor
afirma que, enquanto nos paises centrais, no pés-2* Guerra Mundial, conformou-se o Estado de
bem-estar social ou o Estado monopolista, na periferia, essa instituicdo assumiu caracteristicas
paternalistas e repressoras, que lhe conferiram um significado consideravelmente distinto. Isso
mais uma vez nos remete, portanto, a indissociavel relacdo entre Estado e economia, explorada

por Brunet (1987).

Seguindo uma argumentagdo similar, Oszlak e O'Donnell (1995) afirmam que enfatizar as
especificidades do contexto periférico latino-americano possibilita alcancar uma melhor
compreensdo das consequéncias de elementos como o autoritarismo, a rigidez social, a
desigualdade, a dependéncia (politica, econdmica e cultural) e a natureza das crises que
recorrentemente afetam a regido a partir do proprio entendimento do caréter do Estado. E no seio

de um Estado com essas especificidades que sdo construidas as politicas publicas brasileiras.

No proximo item, analisamos com um maior grau de detalhamento as politicas publicas e
a sua relacdo com o Estado. Nesse sentido, portanto, damos um passo em direcdo ao objeto

central da andlise aqui proposta, a politica cientifica e tecnologica brasileira.

? Sobre essa discussdo, conferir os trabalhos de Lukes (1974) e de Ham e Hill (1993).
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1.2. Politicas publicas

Como afirmamos anteriormente, a forma com que se entende uma politica publica esta
diretamente relacionada com a percepcao que se tem do Estado. Frequentemente compreende-se
a politica publica como uma ag¢do ou conjunto de agdes por meio das quais o Estado interfere na
realidade, geralmente com o objetivo de atacar algum problema. Essa definicdo se aproxima da
concepgdo pluralista, uma vez que trata o Estado como um ator que opera de forma auténoma e
beneficia a sociedade como um todo através de suas acdes. Uma defini¢do mais aderente a
realidade, inspirada nas ideias de autores como Bachrach e Baratz (1962) e Dye (1976), propde
que a politica publica ndo deve ser entendida apenas como aquilo que o Estado faz (sua dimensao

mais facilmente percebida), mas também aquilo que ele deixa de fazer.

Os partiddrios da visdo marxista, por sua vez, entendem as politicas publicas como
instrumentos por meio dos quais a classe dominante mantém a estrutura de dominagao econdmica
e politica da qual se beneficia. Nesse sentido, as politicas devem ser entendidas como resultados

de determinantes superestruturais associados ao proprio sistema capitalista.

A relagdo entre Estado e politicas publicas ¢, contudo, dindmica. Autores como O'Donnell
(1981), partindo da abordagem marxista, fornecem elementos para a compreensdo dessa relagao.
Se, inequivocamente, o Estado capitalista conforma um padrao particular de politicas publicas,
ele ¢ também por elas influenciado. A sucessdo de agendas de diferentes governos configura o
“mapa” do Estado. Nesse mesmo sentido, as politicas publicas, segundo Oszlak e O'Donnell
(1995), apresentariam um importante carater dual. Ao mesmo tempo em que geram Processos

externos ao Estado, geram também processos internos a ele.

Ainda na visdo de Oszlak e O'Donnell (1995), ¢ possivel afirmar que uma politica estatal
ndo constitui nem um ato nem um reflexo de uma resposta isolada, mas sim um conjunto de
iniciativas e respostas que permitem inferir a posicdo do Estado frente a uma determinada
questdo. Assim, as politicas estatais podem ser classificadas como “n6s” do processo social, na

medida em que refletem as diversas interagdes entre os atores sociais.

16



De acordo com a definicdo de Heclo (1972:84), as politicas publicas seriam processos
“maiores que as decisdes individuais, porém menores que os movimentos sociais em geral”.
Parsons (2007) oferece uma outra definicdo, proxima a essa, porém mais precisa. Segundo o
autor, pode-se afirmar que as politicas publicas se referem a forma com que questdes e problemas

sdo definidos e construidos e a maneira com que sdo introduzidos na agenda decisoria.

Um primeiro aprofundamento conceitual a respeito de politicas publicas que parece ser
fundamental para a discussdo apresentada neste trabalho remete aos trés significados que

envolvem a palavra “politica” na lingua portuguesa.

Um particular significado associado a palavra “politica” estd ligado & nogdo de politica
como norma juridica que tem como objetivo a alteragdo ou manutencdo de um determinado

aspecto de natureza social, econdmica, cultural, etc.

Outro significado atrelado a palavra “politica” remete aos interesses (particulares ou de
grupos), fatores culturais, padrdes de comportamento politico e atitudes dos atores, presentes,

sobretudo, na dimensao processual da politica.

Por fim, vale ressaltar ainda que a palavra “politica” estd também associada a ideia de
ambiente politico-institucional no qual os processos politicos ocorrem. Em inglés, esse conceito

estd vinculado a palavra polity.

Embora a primeira dessas dimensdes seja aquela que mais diretamente nos interessa — a
da “politica publica” — ela ndo deve ser dissociada das demais. Como apresenta Frey (2000), os
estudos das politicas publicas ndo devem ser limitados apenas ao conteudo das politicas (policy),

mas também devem levar em conta as dimensdes institucional (polity) e processual (politics).

Os processos associados a politica publica (policy) sdo comumente representados através
do modelo do “ciclo da politica” (policy cicle), classificado por Frey (2000) como um modelo

heuristico no qual a agdo publica ¢ dividida em fases de processos politicos.

Tradicionalmente, os estudos das politicas publicas tém empregado esse modelo, no qual
o processo de sua elaboragdo ¢ apresentado de forma segmentada e linear. Trata-se,

evidentemente, de uma representacdo estilizada da realidade: ¢ sabido que, na realidade, as
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politicas publicas se desenvolvem de forma fluida, dindmica e complexa.

Dentre as limitagdes do modelo do ciclo da politica — ou da “abordagem de manual”,

como o classificam Jenkins-Smith e Sabatier (1993) — destacam-se as fragilidades listadas

abaixo:

ii.

1il.

1v.

Vi.

Os diferentes “estagios” ndo sdo ligados por um componente causal;
Nao oferece uma base clara para testes empiricos;

A sucessdo de “estdgios” (formulagdo, implementacdo e avaliagdo) ndo descreve o

processo de forma acurada;

O foco legalista e fop-down leva os analistas a negligenciarem outros fatores

descritivos-explicativos importantes;

O ciclo de politicas ¢ tomado de forma imprdpria como a unidade temporal de analise,
quando o foco deveria ser em ciclos multiplos e interativos, que envolvem multiplos

niveis de governo;

Ha uma falha na integragdo da analise de politica com o aprendizado orientado por

politicas.

A despeito dessas fragilidades, deve-se reconhecer que a modelizagdo desse processo

permite que seja apresentado de forma mais clara e didatica. E justamente com essa preocupacao

que recorremos, aqui, a esse modelo.

Para autores como Jones (1970), Meny e Thoenig (1992), Dye (1992), Frey (2000) e

Deubel (2006), o ciclo da politica seria compreendido por cinco momentos fundamentais:

1.

ii.

1il.

Identificacdo de problemas;
Conformagao da agenda;

Formulagao;
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iv. Implementacdo;
v. Avaliacdo.

No sentido de fornecer insumos para a argumentagdo desenvolvida nos itens

subsequentes, ¢ conveniente discorrer brevemente sobre cada um desses momentos.

A identificacdo de problemas representa o momento inicial no qual os policy makers
reconhecem as necessidades e demandas sociais colocadas de forma explicita ou implicita
(Deubel, 2006). Esse processo, naturalmente, ocorre de forma subjetiva e interessada, sendo
influenciado por valores, interesses, métodos e percepgdes daqueles que identificam o problema.
E essa tradugdo do problema a partir da racionalidade dos policy makers que ira efetivamente ser

contemplado pela politica publica.

Mediante a identificacdo do problema, a agenda da politica passa a ser conformada. O
problema ¢ declarado publico na agenda de governo, sendo assim reconhecido como objeto de
intervengdo estatal através de politicas publicas. Nesse sentido, a agenda ¢ o instrumento que
reflete a priorizacdo de temas e problemas a serem trabalhados por um governo, conforme mostra
Deubel (2006). Justamente devido a essa caracteristica, a agenda ¢ o espago disputado entre os

diversos atores que fazem parte do jogo politico.

O momento da conformagdo da agenda ¢ aquele no qual as assimetrias de poder entre os
atores se manifestam de forma mais evidente. Os mecanismos dos quais os atores que detém a
maior parcela do poder politico se utilizam para moldar a agenda de acordo com seus interesses

tém sido observados pelos cientistas politicos ja ha algum tempo.

Mas sem duvida os trabalhos seminais de Bachrach ¢ Baratz (1962) e de Lukes (1974)
continuam sendo referéncias importantes a respeito dessa questdo. Isso porque analisam os
aspectos mais sutis da influéncia da arquitetura de poder existente entre os atores sobre o

processo de tomada de decisdo.

Para eles, a negociagdo entre os atores no momento da conformac¢ao da agenda é apenas
uma dentre varias possibilidades, e ocorre em situagdes em que o poder ¢ razoavelmente

distribuido, embora ndo necessariamente de forma simétrica. Em outras palavras, a negociagao s6
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ocorre quando o ator (ou o conjunto de atores) mais poderoso ndo detém parcela de poder
suficientemente significativa para barrar as agendas concorrentes. Dessa forma, esse embate entre
os atores — ou o “conflito aberto” — tende a ocorrer com mais freqiiéncia em casos nos quais a

politica é mais plural e democratica.

Um segundo tipo de situa¢dao pode ocorrer quando os atores mais poderosos efetivamente
detém uma parcela de poder significativamente maior que a dos demais. Nesse caso, podem
tentar bloquear as agendas concorrentes antes mesmo da negociagdo ocorrer, de modo que ndo ha
disputa. Essa circunstancia configura um “conflito encoberto”. Ou seja, existe uma tensio entre
as agendas, mas ela ndo se torna explicita devido a postura dos atores mais poderosos, que
preventivamente inibem o desenrolar da negociacdo (Ham e Hill, 1993). O conflito pode ser

identificado, embora ndo chegue a se materializar.

Uma das formas mais frequentes sob as quais se manifesta esse tipo de conflito ¢ a
postura de ndo-tomada de decisdo (rnondecision-making) adotada pelos atores mais poderosos.
Segundo Lukes (1974), essa postura pode ser qualificada como um conflito encoberto
caracterizado pela supressdo do debate acerca de questdes que ndo sdo consideradas “seguras”

pelos atores dominantes do processo.

O processo de ndo-tomada de decisdo representa um elemento comum no plano das
politicas publicas, embora muitas vezes ndo seja percebido dessa forma. Isso ocorre porque os
aspectos ndo mensuraveis presentes no processo de tomada de decisdes sdo ignorados ou tratados
como se ndo existissem, conforme argumentam Bachrach e Baratz (1962). Naturalmente, devido

ao carater sutil desse tipo de conflito, a analise desse processo ¢ de extrema complexidade.

Por fim, em algumas situacdes, verifica-se a existéncia de “conflitos latentes”. Como o
proprio nome indica, sdo conflitos que, por defini¢do, ndo podem sequer ser identificados e,
portanto, analisados (Ham e Hill, 1993). Geralmente dependem de condigdes ideoldgicas e
culturais que extrapolam o processo decisorio e que legitimam a posicdo dos atores mais
poderosos ou dos atores dominantes. Sdo os temas cuja introducdo na agenda sequer ¢ cogitada —
mesmo por aqueles atores que potencialmente se beneficiariam desse processo — devido a seu

carater contra-hegemonico.
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O terceiro momento que conforma o ciclo da politica publica ¢ o da formulagdo, também
chamado por alguns autores de “momento da tomada de decisdo” (Cavalcanti, 2007; Silva, 2008).
E nele que as intengdes presentes na agenda da politica passam a ser traduzidas nas acdes a serem

futuramente implementadas.

De acordo com Deubel (2006) e Silva (2008), a formulacdo da politica publica pode ser

entendida a partir de cinco perspectivas distintas:

i. Modelo de decisdo racional absoluta: parte do principio da informagdo perfeita e
pressupde agdes racionais por parte dos policy makers. As decisdes sdo baseadas em

estudos prévios e envolvem o uso de recursos da forma mais eficiente possivel;

ii. Modelo de decisdo racional limitada: partindo de pressupostos mais realistas que o
anterior, este modelo coloca que os policy makers optam por aquelas escolhas que

melhor os satisfazem, com base nas informagdes limitadas das quais dispdem;

iii. Modelo da anarquia organizada: também refuta os pressupostos irrealistas do Modelo
de decisdo racional absoluta. Ressalta a natureza ambigua e limitada das informacdes,

valores e objetivos que influenciam a tomada de decisao;

iv. Modelo incremental: admite que a tomada de decisdes — e, por extensdo, 0 processo
de construcao da politica ptiblica — ocorre de forma gradual e progressiva e dentro das
possibilidades reais. Além disso, entende que a racionalidade ndo ¢ uma condicao

dada a priori, mas o resultado da pratica politica; e

v. Modelo da Escolha Publica: resulta da aplicacdo de abordagens microecondmicas ao
estudo das politicas publicas. A politica (politics) ¢ entendida quase como um
ambiente concorrencial. As decisdes sdo tomadas com base no retorno que
proporcionam aos grupos que participam do processo de formulacdo da politica

publica.

Dos modelos acima apresentados, frequentemente empregados nos estudos das politicas
publicas, dois deles parecem ter um maior poder descritivo-explicativo daquilo que efetivamente

se verifica na pratica, a saber, o da anarquia organizada e o incremental. De fato, o processo de
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formulagdo de uma politica geralmente se da com base em informagdes extremamente limitadas e
de forma bastante caodtica. Além disso, mesmo quando os policy makers t€m clareza em relagdo
aos objetivos e mecanismos de uma determinada politica publica, suas acdes sdo restringidas as
possibilidades reais, dadas pela disponibilidade de recursos e pelo apoio politico, de modo que
sua atuagdo tende a adquirir um carater incremental, mesmo em casos nos quais os projetos para a

politica sdo racionais.

Na representacio do ciclo da politica, o quarto momento é o da implementagio. E nele
que a politica publica efetivamente se materializa, através de decisdes realizadas com base na
agenda construida pelos atores. Segundo Viana (1996, p. 13), a implementagdo se dd “em um
espaco administrativo, concebido como um processo racionalizado de procedimentos e rotinas”.
Dependendo do grau de detalhamento na formulacdo da politica, podera existir um certo grau de

discricionariedade por parte dos atores envolvidos com a implementacao da politica.

Meny e Thoenig (1992) argumentam que a implementacdo ¢ o momento durante o qual
sdo gerados atos e efeitos a partir de um marco normativo de intengdes, de textos ou de discursos.
Assim, a implementa¢do da politica publica diz respeito ao conjunto de agdes que pretendem
transformar as intengdes dos atores em resultados observaveis. Dessa forma, ¢ talvez o momento

da politica publica cujas caracteristicas e processos sdo mais facilmente observaveis.

O ultimo momento compreendido pelo modelo do ciclo da politica corresponde ao da
avaliagdo da politica publica, talvez o mais discutido dos momentos aqui apresentados, sobretudo
nos ultimos anos. Apesar de a avaliacdo ser geralmente apresentada como o “ultimo” momento
do ciclo da politica, ela ndo necessariamente ocorre depois dos demais, como uma avaliagdo ex-
post. Ela pode ocorrer também no inicio do ciclo (avaliagdo ex-ante) ou ao longo dele, de forma

concomitante com os demais momentos.

De acordo com Olmo (2006), a avaliagdo pode ser usada como um instrumento
meramente técnico ou, ainda, como uma ferramenta politica. Com base na apreciacdo dos
resultados da implementagdo da politica publica — principalmente em termos de critérios de
eficiéncia, eficicia e efetividade — a avaliacdo oferece subsidios importantes para o constante

aprimoramento das politicas. Além disso, ela pode ser usada para legitimar uma determinada
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escolha governamental, garantindo a continuidade de algumas agdes e interrompendo outras,

assim servindo como ferramenta politica.

Em particular no caso da politica cientifica e tecnoldgica brasileira, ¢ preciso destacar
também o fato ndo ter sido objeto de avaliacdo sistemadtica, tendéncia esta que pode ser
constatada ao longo de sua trajetoria. As iniciativas nesse sentido sdo ainda esparsas e
incipientes. Isso pode ser explicado por dois conjuntos de fatores, um relativo a propria natureza
dessa politica e outro associado a elementos de cardter mais geral, que remetem a trajetoria

politica do Pais.

Com relacdo ao primeiro desses conjuntos, ¢ valido ressaltar que a PCT ¢, como ja
apontado anteriormente, uma politica que se destaca por seu isolamento aparente em rela¢do aos
problemas sociais. Isso tem profundas implicagdes sobre os critérios empregados em sua
avaliacdo. Com significativa frequéncia, os esfor¢os no sentido de avaliar as acdes e os
programas que compdem essa politica sdo “ritualisticos”, ou seja, ndo ambicionam produzir
conhecimentos orientados para seu real aprimoramento, mas apenas “avaliar por avaliar”. Além
disso, como afirma Dagnino (2004a), ¢ importante apontar para o fato de que a avaliacdo das
politicas de C&T no Brasil, consoante aquilo que ocorre nos demais paises latino-americanos, ¢
orientada por critérios de qualidade e relevancia exdgenos (gerados nos paises centrais) e ex-post

(geralmente cunhados com o objetivo de legitimar um curso de agdo previamente adotado).

Um outro fator explicativo para essa debilidade remete ao fato do Pais ter uma
experiéncia democratica ainda relativamente recente. E razoavel inferir que as duas décadas que
compreenderam a Ditadura Militar no Brasil engendraram a atrofia dos mecanismos de avaliagdo
das politicas publicas nacionais. Tendo como um de seus objetivos centrais legitimar o gasto
publico junto a sociedade, mostrando os resultados do investimento realizado, a avaliagdo de
politicas parece ser pouco condizente com regimes ditatoriais. No Brasil, essa pratica passa a ser
empregada de forma relativamente sistemadtica apds o processo de redemocratizagdo em uma
série de politicas — em especial nas areas de educagdo, saide e meio-ambiente — mas ¢ ainda

pouco empregada no ambito da politica cientifica e tecnoldgica.

Nao ha consenso entre os estudiosos das politicas publicas em relagdo a melhor maneira
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de representar os processos que configuram o trajeto completo de uma politica publica (ou os
momentos de sua elaboragdo). A opg¢do por apresentar o ciclo da politica da forma como fazemos
aqui ¢ justificado pela preocupagdo em distinguir os dois primeiros momentos — o da
identificacdo de problemas e o da conformacdo da agenda — do momento da formulagdo da

politica publica.

A justificativa para tanto passa pelo entendimento de que os dois primeiros momentos que
compdem o modelo do ciclo da politica sdo absolutamente fundamentais: neles sdo determinadas
as caracteristicas essenciais da politica publica. E, mais do que isso, neles sdo mais facilmente
detectaveis os atores envolvidos com a politica publica, a parcela de poder da qual dispdem, seus
valores e seus interesses. Nesse sentido, portanto, esses dois momentos sdo particularmente
importantes para os estudos do campo da Analise de Politica, conforme enfatizamos no préximo

item deste trabalho.

1.3. Anadlise de Politica

Parsons (2007) apresenta uma interessante linha de pesquisa dentro da Analise de Politica
que fornece algumas interpretacdes importantes acerca do proprio campo. Trata-se da “andlise da
analise” ou da “meta-analise”. De forma breve e pouco pretensiosa, € justamente o que

procuramos fazer neste item do trabalho.

A Andlise de Politica representa um campo disciplinar relativamente novo. A importancia
crescente que esse campo vem adquirindo pode ser verificada, por exemplo, através do crescente
namero de programas de institui¢des de ensino superior que t€m sido direcionados para a andlise

de politicas nos EUA (Hird, 2005).

Com efeito, o desenvolvimento do campo ocorre paralelamente ao processo de

racionalizacdo do Estado e das politicas publicas (a partir da década de 1970). H4, nesse sentido,
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um movimento de co-evolucdo entre a Andlise de Politica e as politicas propriamente ditas: ao
mesmo tempo em que o objeto de estudo — as politicas publicas — se torna cada vez mais
complexo, passa também a ser cada vez mais influenciado pelas reflexdes sobre ele. Assim, a
Andlise de Politica reforca algo que ja vinha ocorrendo com a Ciéncia Politica constituindo,

como apresenta Heclo (1972:83) uma “modernidade renovada”.

Evidentemente, reconhecer as ultimas décadas como o momento em que as pesquisas a
respeito desses temas apresentaram um avango mais significativo ndo implica desconsiderar as
contribuigdes anteriores. Marx ¢ Weber sdo exemplos de autores que contribuiram em grande
medida para as reflexdes acerca do Estado e das politicas publicas. Contudo, o fizeram em um
momento em que essas reflexdes eram ainda incipientes e esparsas. Apenas mais recentemente
esses objetos tém se tornado elementos de andlises frequentes por parte de pesquisadores e policy

makers.

As reflexdes engendradas no ambito do campo da Ciéncia Politica, sobretudo aquelas que
foram assumindo uma “abordagem de manual” (fextbook approach), de acordo com Jenkins-
Smith e Sabatier (1993), mostraram-se insuficientes para a compreensao de toda a complexidade
dos processos atrelados as politicas publicas. A abordagem da Analise de Politica se mostra, na

opinido dos autores, muito mais promissora que as leituras tradicionais.

Uma defini¢cdo bastante plausivel para a Andlise de Politica ¢ aquela proposta por Dye
(1976) e expressa no proprio titulo de seu livro, um dos trabalhos fundamentais do campo. De
acordo com a visdo do autor, a Analise de Politica seria um conjunto de estudos que teriam como
principal preocupagdo entender o que os governos fazem, porque fazem e que diferenca isso faz.
Talvez a principal contribuicdo dos estudos desenvolvidos no d&mbito do campo da Andlise de
Politica, contudo, seja ainda uma outra: a compreensdo de “como os governos fazem” ou, em
outras palavras, como se desdobram os processos politicos que conformam as politicas publicas
e, por extensdo, o proprio Estado. Assim, a Andlise de Politica constitui, simultaneamente, um

enfoque “da politica” e “para a politica” (Gordon, Lewis e Young, 1977).

A Andlise de Politica pode ser entendida como um conjunto de observacdes de carater

descritivo, explicativo e normativo acerca das politicas publicas que correspondem,
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respectivamente, as perguntas a respeito de “o que/como €?”, “por que € assim?” e “como deveria
ser?”. Essa tltima dimensao dos estudos de Andlise de Politica imprime aos estudos pertencentes
ao campo um carater bastante peculiar, no qual o “dever ser” assume uma importancia
fundamental. Essa caracteristica constitui uma diferenciacdo ainda mais relevante em um

contexto no qual as reflexdes tedricas ¢ imposta uma assepsia ideoldgica.

E possivel estabelecer uma relagdo entre o campo da Analise de Politica e os estudos
marxistas. Embora os conceitos centrais empregados nessas duas abordagens — atores sociais e
classes sociais — sejam aparentemente incompativeis, ¢ possivel, de fato, estabelecer um ponto de
convergéncia entre eles. Na teoria marxista, o conceito de classe social remete,
fundamentalmente, a posse (ou ndo) dos meios de produgdo. Na Andlise de Politica, por outro
lado, um ator social ¢ definido por sua posi¢do em relagdo a uma situacdo ou problema. Assim, a

classe dominante pode, em alguns casos, ser considerada como um ator social.

De acordo com Lasswell (1970), a Analise de Politica® j4 nascia com algumas das
caracteristicas que lhe iriam conferir o formato que apresenta atualmente. Tratava-se, segundo o
autor, de um campo de forte carater contextual (preocupado com as especificidades de cada
contexto), multidisciplinar e multimetédico e orientado por problemas. Wildavsky (1979)
complementa essa leitura, afirmando que a Andlise de Politica representa um campo cujas
fronteiras (internas e externas) de investigacdo ndo obedecem a limites rigidos, sendo

estabelecidas de acordo com a natureza do problema a ser analisado.

Gradualmente, afirma Parsons (2007), a evolugdo dos estudos de Analise de Politica ¢ a
possibilidade da utilizagdo de seus resultados no aprimoramento de politicas publicas contribuiu
para a aproximac¢do da cultura académica e da administracdo publica. Isso contribuiu para que,
sobretudo a partir da segunda metade da década de 1970, o campo da Analise de Politica se
institucionalizasse e se desenvolvesse, tornando-se reconhecido tanto por pesquisadores quanto

por policy makers.

Mas a expansdo desse campo disciplinar ndo foi o unico reflexo da aproximagdo dessas

duas culturas. Outros desdobramentos importantes puderam ser observados no proprio processo

* O autor empregava o termo “ciéncia das politicas publicas” para denominar o campo de estudos.
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de elaboracdo de politicas publicas, uma vez que os resultados dos estudos conduzidos pelos
autores do campo foram, pouco a pouco, alterando conceitos e percepgdes dos policy makers
acerca de suas agdes. Em especial, o contato entre essas duas culturas gerou um dos tragos mais
caracteristicos da Andlise de Politica: o reconhecimento de que tanto policy makers quanto
académicos, ao trabalhar com politicas publicas, devem abandonar o papel de técnicos ou

cientistas neutros e adotar o papel de advogados com o objetivo de aprimora-las.

Em uma das primeiras tentativas de classificar as pesquisas sobre politicas publicas —
antes mesmo do surgimento do campo da Analise de Politica — Lasswell (1951) identificou trés

eixos principais ao redor dos quais os estudos sobre o tema poderiam ser organizados:
1.  Métodos de pesquisa do processo das politicas publicas;
ii.  Os resultados dos estudos das politicas;

iii. As conclusdes das disciplinas que contribuem ao entendimento das questdes

associadas as politicas publicas.

Outra proposta para a classificagdo dos estudos de Analise de Politica ¢ aquela oferecida
por Hogwood e Gunn (1981), mais minuciosa que a de Lasswell. Segundo os autores, os estudos

que compdem o campo podem ser de sete tipos distintos:

i. Estudos do contetido da politica: sdo orientados para a descricdo e a explicagdo de

elementos associados as politicas publicas (caracteristicas, processos, resultados, etc.);

ii. Estudos dos resultados da politica: exploram os efeitos das politicas, destacando sua

relacdo com o empenho de recursos;

iii. Estudos de avaliagdo: tém seu foco na andlise dos impactos (sociais, econdomicos,

ambientais, etc.) das politicas publicas;

iv. Informacdo para a elaboracdo de politicas: apresentam informagdes derivadas de
atividades de monitoramento ou de pesquisas académicas e sdo destinados ao apoio a

elaboragdo de politicas publicas;
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Vi.

Vil.

Defesa de processos: orientada para a melhoria dos mecanismos de elaboragdo das
politicas publicas, usualmente propde incrementos nos sistemas de planejamento e no

processo de tomada de decisdes;

Defesa de politicas: estudos nos quais o analista adota uma postura claramente

normativa, advogando em favor de um determinado conjunto de acdes; e

Estudos da elaboragdo de politicas: exploram os fatores (como valores e interesses) que
condicionam os momentos de identificagdo de problemas e conformacao da agenda da

politica publica.

Partindo das contribuigdes desses autores e observando os estudos associados a Analise de

Politica em um momento em que o campo ja apresentava um maior grau de maturidade, Parsons

(2007) propds a organizagdo dessas linhas ao redor de dois grandes eixos:

1.

ii.

Andlise do processo das politicas publicas, que busca a compreensdo de como se
definem os problemas e as agendas, como se formulam as politicas publicas, como se

tomam as decisdes e como se avaliam e implementam as politicas publicas; e

Andlise em e para o processo das politicas publicas, que abarca o emprego de técnicas
de analise, pesquisa e proposi¢do na defini¢ao de problemas, na tomada de decisdes, na

implementagdo e na avaliacdo.

Assim, nota-se que existe grande convergéncia entre as classificagdes propostas pelos

autores. Uma importante distingdo ¢ que, para Parsons, os métodos de pesquisa aparecem de

forma horizontal, estando presentes nos dois outros eixos. Mais importante que isso, contudo, € o

fato da classificagdo de Lasswell ndo destacar, de forma explicita, a importancia da analise dos

processos de formulacdo e implementagdo. Isso denuncia uma forma particular de compreensao

das politicas publicas, dominante na década de 1950, mas ainda fortemente presente nas reflexdes

atuais: o foco no momento da avaliagao.

A diferenga semantica entre os termos “andlise” e “avaliacdo” muitas vezes faz com que

leigos — mas também pesquisadores dedicados ao estudo das politicas publicas — entendam os

dois conceitos como sindnimos. Isso explica o fato de que muitos trabalhos recentes sejam
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identificados como uma reflexdo de analise de politicas publicas, quando s3o, na verdade,

avaliagdes.

Embora compartilhem o objeto central que exploram (a politica publica), a avaliagdo e a
analise constituem exercicios bastante diferentes. O avaliador, por um lado, se ocupa
fundamentalmente da apreciagdo dos resultados da politica (ou ainda acdes, programas e
projetos), atentando para categorias como eficiéncia, eficacia e efetividade, derivados da

comparagdo entre metas e resultados (Cavalcanti, 2005).

O analista, por sua vez, atenta para elementos de natureza muito mais sutil. Sua
preocupacdo central ¢ com o processo de construgdo da politica publica, em especial no que se
refere a definicdo da agenda. A Analise de Politica enfatiza aspectos como os valores e os
interesses dos atores que participam do jogo politico, a interagdo entre eles, a arquitetura de poder
e tomada de decisdes, conflitos e negociacdes, etc. Assim, enquanto a avaliagdo propde uma
leitura ex-post da politica publica, a Andlise de Politica refor¢a a importancia da apreciacdo dos
processos que, em ultima instancia, determinam as caracteristicas gerais da politica (Dagnino e

Dias, 2008).

Outra diferenca significativa entre a avaliacdo e a Analise de Politica remete ao fato de
esta ultima, ao contrario da primeira, incorporar em sua leitura uma reflexao sobre as razdes pelas
quais a politica publica ndo apresenta caracteristicas diferentes (por exemplo, os motivos que
levam as demandas de determinados atores a serem excluidas da agenda). Embora essa dimensao
seja em parte especulativa, ela envolve uma reflexdo que nio pode ser desprezada, até mesmo

porque constitui um importante exercicio que pode levar ao aprimoramento da politica publica.

Alguns fatores, como interesses e valores individuais, regras e procedimentos
organizacionais, caracteristicas do ambiente socioecondmico no qual operam as institui¢des
politicas e a tendéncia de formacdo de subsistemas de politica relativamente autdbnomos sao
usualmente enfatizados por cientistas politicos para entender os processos associados a politica

publica.

O reconhecimento de que valores e interesses dos atores envolvidos com a elaboragdo da

politica publica (em particular com o momento da conformagdo da agenda) constituem elementos
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essenciais desse processo ¢ uma das premissas basicas dos estudos de Andlise de Politica e,
portanto, sdo foco de particular aten¢dao dos trabalhos desenvolvidos no ambito desse campo.
Esses aspectos sdo destacados em trabalhos de diversos autores como, por exemplo, de Ham e

Hill (1993) e de Vianna (1996).

Como procuramos mostrar neste item, os estudos desenvolvidos no ambito da Analise de
Politica tém sido de grande importancia para a compreensao das politicas publicas, favorecendo
tanto académicos quanto policy makers. Merece destaque o potencial dessa abordagem de
identificar, a partir do comportamento dos atores, elementos politicos e ideologicos presentes no

processo de elaboragdo da politica publica.

Algumas das idéias mais importantes trabalhadas no ambito da Analise de Politica ja
foram discutidas nos itens anteriores. Contudo, convém debater com maior detalhe um referencial
que faz parte desse campo e que ¢ de particular importancia para a argumentacdo que aqui
desenvolvemos. Trata-se do referencial de advocacy coalitions, foco do proximo item deste

trabalho.

1.4. Sobre o referencial de Advocacy Coalitions

Advocacy coalitions (algo como “coalizdes de defesa” ou ‘“coalizdes que advogam”)
podem ser entendidas como grupos de atores que se organizam, formal ou informalmente, com o
objetivo de exercer pressdo sobre o processo de elaboracdo de uma determinada politica publica
e, assim, influenciar o seu resultado. Elementos como o aprendizado e o comportamento das
coalizdes e dos atores que as compdem sdo o foco dessa abordagem, que busca, em ultima
instancia, compreender a forma com que esses processos influenciam as mudangas nas politicas

publicas — e no proprio Estado — em extensos periodos de tempo.

30



Mais do que facilitar o entendimento de aspectos associados as politicas publicas, a
andlise das advocacy coalitions tem como objetivo fornecer elementos para a compreensao das
mudancas profundas ocorridas no ambito do Estado. Por esse motivo, exige um recorte temporal
abrangente, superior a uma década (Sabatier, 1993). Trata-se de um conceito que possibilita
evidenciar quais sdo os fatores determinantes e quais os atores que dispdem de capacidade para

modificar a politica estatal e também adquirir conhecimento sobre o Estado.

Nesse mesmo sentido, Deubel (2006) afirma que a analise de advocacy coalitions permite
a identificacdo de elementos que sdo particularmente ilustrativos da natureza do Estado. Segundo
o autor, analisar o comportamento das coalizdes no ambito de politicas especificas (neste caso, da
politica cientifica e tecnologica) permite evidenciar as caracteristicas mais profundas dos

processos politicos operando no ambito estatal.

Os estudos de Sabatier (1988) e Sabatier e Jenkins-Smith (1993) se tornaram referéncias
para as posteriores contribui¢cdes acerca do referencial de advocacy coalitions. Esses trabalhos
embriondrios, por sua vez, representam uma tentativa por parte dos autores de retomar as
contribui¢des anteriores de Heclo e Wildavsky (1974) e Rose (1976), acerca da dindmica das
politicas publicas e de sua relagdo com os processos que se desenrolam no ambito do Estado

(Deubel, 2006).

Em suas respectivas andlises, Heclo e Wildavsky (1974) e Rose (1976) conferem maior
énfase a fatores externos a politica publica no sentido de compreender sua dindmica. As
contribui¢cdes de Sabatier (1988) e Sabatier e Jenkins-Smith (1993) somam a essa leitura a
reflexdo acerca da importancia de fatores internos a politica publica, sobretudo no que se refere

ao processo de aprendizagem politica por parte dos atores.

A partir dessas reflexdes iniciais, o conceito de advocacy coalitions passou a ser
amplamente empregado na analise de politicas das mais diversas, dentre as quais a regulacdo na
aviagdo civil (Brown e Stewart, 1993), a conservacao das dguas (Munro, 1993), a produgdo de
energia offshore (Jenkins-Smith e St. Claire, 1993) e as politicas de educacdo (Mawhinney,
1993), comunicagdes (Brake, 1993) e ambiental (Sabatier e Brasher, 1993; Deubel, 2006).
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De acordo com Sabatier (1993), as advocacy coalitions seriam formadas por pessoas das
mais diversas posi¢des e ndo necessariamente ligadas diretamente a elaboragdo de politicas
publicas. O que os une ¢ um sistema similar de crencas — uma série de valores fundamentais,
pressupostos e percepcdes acerca de um problema especifico — que comumente evolui para um
certo grau de coordenagdo de suas atividades ao longo do tempo. Exemplos de individuos que
frequentemente se envolvem com coalizdes desse tipo incluem responsaveis por entidades

governamentais, congressistas, representantes de associacdes politicas e académicos.

O sistema de crengas compartilhado pelos membros de uma determinada coalizdo ¢, na
leitura do referencial de advocacy coalitions, um elemento que determina grande parte das
caracteristicas nucleares das politicas publicas. Nesse sentido, de acordo com Sabatier (1993), as
mudancas no ambito das politicas resultariam do trabalho e da luta dessas coalizdes de atores,
que tentariam fazer prevalecer seu ponto de vista, seus valores e seus interesses para lograr seu

dominio na condug¢do da politica.

Com base em seus sistemas de crengas, as coalizdes negociam os problemas que deveriam
receber maior atengdo por parte dos policy makers, assim influenciando diretamente a elaboragdo
das politicas publicas. Além disso, ¢ apoiado nesses sistemas que as coalizdes selecionam as
instituicdes governamentais junto as quais atuardo de forma mais proxima, buscando alterar o

comportamento dessas institui¢des para atingir seus objetivos.

De acordo com Deubel (2006), o aprendizado € referente aos aspectos cognitivos que
resultam da pratica das politicas publicas. A introducdo dessa varidvel permite incorporar ao
estudo das politicas publicas uma preocupagdo histérica, em contraposi¢do aos tradicionais

modelos de analise a-historicos.

Alguns autores, como Rose e Davies (1994), afirmam que o aprendizado leva a
conformag¢do de formas particulares (ou modelos) de elaboracdo de politicas publicas. Quando
praticas especificas sao seguidas por um periodo de tempo suficientemente longo, podem acabar
por conformar uma condi¢do de path dependence associada ao processo de aprendizado. Ou seja,
no ambito das politicas, as praticas do presente sdo, simultaneamente, resultantes de agdes

passadas e condicionantes das a¢des futuras.
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Assim, haveria um importante componente inercial nas politicas publicas, que se
manifestaria como uma forma de resisténcia, inibindo possiveis mudancas significativas no curto
prazo. Essa espécie de heranga comportamental e cognitiva ndo estaria, de acordo com Deubel
(2006), limitada apenas as leis e as instituicdes, mas também as pessoas que compoem as

comunidades de politica especificas que participam da elaborag@o da politica publica.

Outro elemento importante destacado pelo referencial de advocacy coalitions diz respeito
ao aprendizado dos atores em relag@o as politica. A atuagdo das coalizdes gera conhecimentos e
experiéncias que possibilitam um melhor entendimento dos mecanismos associados ao processo
de elaboragcdo das politicas publicas. Esse “aprendizado orientado para a politica” (policy-
oriented learning) envolve mudancas duradouras no pensamento € no comportamento das
coalizdes e impdem a revisdo de preceitos do sistema de crengas dos individuos ou das
coletividades que a conformam. Assim, a politica ndo s6 ¢ moldada pela pressao das coalizdes,

como também altera o sistema de crengas delas.

As mudangas comportamentais das coalizdes de atores, suas causas e suas consequéncias
(sobre as politicas ou sobre o subsistema constituido por um conjunto de distintas coalizdes)

constituem um objeto de fundamental importancia para o referencial de advocacy coalitions.

De acordo com Sabatier (1993), os principais fatores que influenciam mudancas desse

tipo sdo:
i. Aprendizado individual e mudangas nas atitudes dos atores dentro de uma coalizio;
ii. Difusdo de novas crengas e atitudes entre os individuos que compdem a coalizao;
iil. Substituicdo de individuos dentro de qualquer coletividade;

iv. Dinamicas dos grupos (como polarizagdo de grupos homogéneos ou a ocorréncia de

conflitos); e

v. Estabelecimento de regras para agregar preferéncias e para promover ou impedir a

comunicagdo entre individuos.
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Assim, o referencial de advocacy coalitions confere grande énfase a aspectos dindmicos
ligados ao comportamento dos atores. O aprendizado em relagdo ao processo de elaboragdo de
politicas publicas e o sistema de crencas de cada coalizdo ou grupo de atores, em especial, sdo
destacados como elementos explicativos fundamentais para a compreensao das formas de atuagdo

dessas coalizdes.

Esses aspectos se relacionam, segundo Sabatier (1993), no sentido de que as mudangas na
distribuicdo de crencas dentro de uma coalizdo geralmente segue um processo comum.
Primeiramente ocorre o aprendizado individual, que leva a mudangas nas crencas € no
comportamento de um ator especifico. Essa mudanga individual inicialmente sofre resisténcia por
parte dos demais atores que compdem a coalizdo. Por fim, dependendo de fatores como a “taxa
de substituicdo” de componentes velhos por novos, a compatibilidade da informag¢do com as
crengas existentes, o potencial persuasivo da evidéncia e a pressdo politica por mudancas, a
mudanca pode ser descartada ou adotada e difundida pelo resto da coalizdo. Ou seja, quanto

maior o grau de radicalidade da mudanga ambicionada, mais dificil serd sua implementagao.

De acordo com Deubel (2006), o modelo proposto pelo referencial de advocacy coalitions
enfatiza a importancia dos sistemas de valores das diversas coalizdes, através dos quais aquela
que domina o subsistema da politica publica ira identificar os problemas que lhe sdo convenientes
e irad elaborar, desenhar e implementar medidas concretas para ataci-los, como a criagdo de

institui¢des, politicas, leis e regras.

Assim, os elementos fornecidos pelo referencial de advocacy coalitions permitem a
realizacdo de apreciagdes mais complexas a respeito do processo de elaboracdo de politicas
publicas. As contribuicdes desse referencial permitem extrapolar a superficialidade das
“abordagens de manual”, viabilizando uma compreensao dos processos dindmicos que moldam

as politicas ao longo do tempo.

E pertinente ressaltar que esse referencial parece ser extremamente Util para analisar uma
série de processos que ocorreram ao longo da trajetdria da politica cientifica e tecnoldgica

brasileira. De fato, muitas foram as coalizdes que influenciaram aspectos pontuais dessa politica.
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Para citar apenas alguns exemplos, podemos mencionar aquelas que advogaram em favor de

variadas causas, como mostra o quadro abaixo:

QUADRO 1
COALIZOES NA ESFERA DA CIENCIA E DA TECNOLOGIA NO BRASIL: ALGUNS
EXEMPLOS
Coalizao Periodo Contexto e racionalidade Curso de agao Resultados
“Aviadores Década de | Guerra moderna, Doutrina de Criagdo de Embraer
cientistas” e 1950 Seguranga Nacional capacidades
militares tecnologicas e
produtivas
Professores- Década de | Substitui¢do de importagdes, Estimulo e criagao Viabilizagdo da
engenheiros e 1960 Nacionalizagdo da tecnologia de institutos vinculagdo
burguesia industrial importada publicos de pesquisa | universidade-
industrial empresa
Comunidade de Década de | Capacitagdo cientifico- Fortalecimento da Tempo integral,
pesquisa e militares 1970 tecnologica CAPES, pesquisa
reorientacao do universitaria, cursos
CNPq, Finep de pos-graduagdo e
complementacdo
salarial
“Guerrilheiros Década de | Janela de oportunidade, Politica de Reserva de mercado,
Tecnologicos” e 1970 autonomia tecnologica Informatica, Softex Lei da informatica,
militares subsidio a empresas
de informatica
Pesquisadores Década de | Fortalecer capacidade de Embrapa Insercdo
extensionistas e 1970 exportagdo de bens internacional do
representantes do agropecuarios agronegocio,
agronegocio pesquisadores-
assessores
Engenheiros e Década de | Capacitagdo tecnologica das CPgD, CEPEL, P&D endogeno em
fisicos, 1980 empresas estatais CEPETRO areas estratégicas,
tecnoburocratas e pesquisadores-
militares assessores
Empreendedores Década de | Insucesso da politica Incubadoras, Subsidio a “empresas
potenciais das 1980 “vinculacionista”, parques e polos de de base tecnoldgica”,
“novas tecnologias” empreendedorismo “alta tecnologia” geragdo de emprego
para alunos
Pesquisadores das Década de | Queda dos recursos para PADCT Formagdo de “grupos
“novas tecnologias” | 1980 pesquisa, estabelecimento de de exceléncia” em

prioridades, atrag@o de fundos
do BIRD

“novas tecnologias”
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“Cientistas de Década de | Superioridade da Mobilizagéo Nao-implementacgao
esquerda”, 1980 hidroeletricidade e da energia midiatica da Politica Nuclear
intelectuais e renovavel
“verdes”
“Grupo da energia”, | Década de | Substituicdo do petroleo, Pro-élcool Carro a alcool,
tecnoburocratas e 1980 aproveitamento das vantagens exportacdo
usineiros competitivas, queda no preco

do agucar
Alto clero das Década de | Queda do FNDCT, royalties Fundos Setoriais Consolidagdo de
“ciéncias duras” e 1990 das estatais privatizadas “grupos de
tecnoburocratas da exceléncia” em
“Reforma Gerencial” “novas tecnologias”
“Cientistas- Década de | “Empresa é o locus da Lei da inovagdo, Lei | Rentncia fiscal,
empresarios” e 2000 inovagdo”, competitividade via | do Bem Subvengao, Bolsas
“pesquisadores- aproveitamento da pesquisa nas empresas, €
burocratas” universitaria, Economia da assessoria e estimulo

Inovagao a formacdo de

empresas

“Pesquisadores- Década de | Necessidade de seqiienciar Projeto Genoma- Liberagdo dos OGMs
burocratas” e 2000 pragas, aumentar oferta de FAPESP, CTNBIO
empresas alimentos
multinacionais

Fonte: elaboragdo propria.

Nao ¢ surpreendente o fato das advocacy coalitions que historicamente atuaram no ambito
da PCT brasileira terem envolvido a participacdo ativa de segmentos expressivos da comunidade
de pesquisa. Esse ator ¢ entendido como o conjunto de profissionais e organizagdes envolvidos
com atividades cientificas, tecnologicas e académicas em geral. Trata-se de um grupo
heterogéneo de individuos e instituicdes que, em geral, compartilham de valores, interesses,
ideologias e praticas profissionais bastante proximos, o que permite que seja tratado como uma

unica categoria sem que isso acarrete muitos prejuizos a analise.

Diferentemente do que ocorre no caso de outras coalizdes, aquelas que surgem com o
objetivo de influenciar essa politica tém como particularidade o fato de serem legitimadas com
grande facilidade junto aos demais atores sociais. Isso ocorre porque os cientistas sdo
amplamente reconhecidos como experts, uma vez que sdo detentores de conhecimento altamente
especializado. Essa caracteristica aumenta significativamente a possibilidade de dessas coalizdes
obterem sucesso em suas reivindicagdes. O proximo item ¢ dedicado a uma discussdao mais

aprofundada acerca dessa politica e de suas especificidades.
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1.5. Politica cientifica e tecnologica

E particularmente evidente o escasso didlogo entre o campo da Anélise de Politica e os
estudos da politica cientifica e tecnoldgica (lacuna cuja dimensao este trabalho procura reduzir).
Nos paises centrais, os estudos que se propdem a analisar a politica cientifica e tecnoldgica, de
acordo com Elzinga e Jamison (1995), atualmente ocupam uma posi¢do fragil e fragmentada
dentro do campo CTS. Nao obstante, apesar de ndo terem logrado uma significativa difusdo entre
os estudiosos das relacdes ciéncia, tecnologia e sociedade, essas reflexdes tém atraido cada vez
mais os fazedores de politica. O quadro atual na América Latina ¢ bastante similar, conforme

discutimos posteriormente neste trabalho.

Neste item, discorremos sobre algumas das caracteristicas da politica cientifica e
tecnoldgica, foco de nosso estudo, com o intuito de elucidar alguns aspectos relevantes que serdo

retomados na argumentagdo apresentada nos capitulos posteriores.

A PCT constitui um objeto de estudo extremamente complexo e que permite uma ampla
variedade de recortes. Programas de pesquisa, instrumentos de financiamento, institui¢des,
aspectos da legislagc@o e a dindmica de geragdo de conhecimento e de inovagdes sdo exemplos de
apenas alguns temas que compdem o escopo dessa politica. Essa complexidade, naturalmente,
impoOe determinados obstaculos metodoldgicos que ndo podem ser ignorados. Nesse sentido, a
andlise que desenvolvemos ao longo deste trabalho, embora remeta, em alguns momentos e
apenas a titulo de ilustragdo, a aspectos mais pontuais da politica cientifica e tecnoldgica, tem seu

foco nas caracteristicas gerais dessa politica.

Optamos por tratar, de fato, de duas politicas — a cientifica e a tecnoldgica — por dois
motivos. O primeiro deles, de carater tedrico-metodologico, estd baseado em uma ponderagdo
levantada por uma série de autores do campo dos Estudos Sociais da Ciéncia e da Tecnologia, de
acordo com a qual a ciéncia estaria se tornando cada vez mais tecnoldgica e a tecnologia, mais
cientifica. Essas duas dimensdes estariam tdo estreitamente ligadas que seria impossivel detectar
a fronteira que as separa, inclusive no plano das politicas publicas. O segundo motivo ¢ de carater

pratico: no Brasil, o conjunto de a¢des federais para a area de C&T ¢é reconhecido como politica
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cientifica e tecnologica. Da mesma forma como essas a¢des tratam ciéncia e tecnologia de forma

integrada, também o fazemos neste estudo.

Historicamente, a PCT dos paises latino-americanos tem sido mais cientifica do que
tecnologica, ou seja, as acdes desenvolvidas no ambito dessa politica tém sido dedicadas mais ao

ambito cientifico do que ao tecnoldgico.

A politica cientifica pode ser compreendida como o produto da tensdo existente entre “a
agenda da ciéncia” — o conjunto de interesses relativamente articulados da comunidade de
pesquisa — e “as agendas da sociedade”, que envolvem uma grande pluralidade de atores e

interesses. Em relacdo a esse aspecto, Smith (1990) afirma que

“os cientistas sempre serdo os maiores interessados nas atividades
cientificas e nas circunstancias que afetam o progresso da ciéncia. Apesar
de, com frequéncia, se interessarem intensamente pela politica (da mesma
forma como ndo-cientistas se interessam pela ciéncia), os cientistas
refratam os temas através de suas perspectivas disciplinares e
profissionais. A agenda publica, parcialmente definida por burocratas, e
parcialmente refletindo as agdes dos cientistas e de outros grupos e
sempre evoluindo em um conjunto dinamico de interesses, ndo se mescla
completamente a agenda especifica definida pelos cientistas. A forma
com que se unem ou deixam de se unir constitui o nucleo da politica

cientifica” (p. 13).

A definicdo apresentada por Neal, Smith e McCormick (2008) ¢, em grande medida,
complementar a essa, focando mais nos aspectos legais e regulatdrios da politica do que no papel
dos atores que dela participam. De acordo com os autores, a politica cientifica ¢ referente ao
conjunto de leis, regras, praticas e orientagdes sob as quais a pesquisa cientifica ¢ conduzida.
Além disso, envolve as condi¢des que afetam como esse arcabougo legal-regulatério ¢ desenhado
e implementado. A exemplo de outras politicas, complementam os autores, a politica cientifica
quase nunca assume uma logica racional, sendo, na maioria dos casos, incremental e difusa. Essa

caracteristica, contudo, ¢ encoberta pela percep¢do, bastante difundida, de que o conhecimento
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cientifico avanca de forma autonoma em relagdo a sociedade.
Avangando nessa defini¢do, Neal, Smith e McCormick (2008) afirmam que

“idealmente, a politica cientifica deveria apoiar as necessidades dos
cidaddos e se intrometer na conducdo da pesquisa cientifica apenas
quando isso leva a uma melhoria do bem-estar piblico. Ademais, ela ndo
deve interferir quando tal a¢do pode limitar o progresso da ciéncia sem

que haja uma concomitante redu¢do do risco publico” (p. 9).

Com efeito, essa concep¢do parece ser compartilhada por muitos policy makers e
académicos envolvidos com a politica cientifica e tecnoldgica. E preciso, contudo, ressaltar que,
como qualquer politica publica elaborada no ambito do Estado capitalista, a PCT atende
fundamentalmente aos interesses de alguns atores sociais™: da comunidade de pesquisa e, em

menor medida, da burguesia industrial nacional, no caso brasileiro.

Ademais, como discutimos anteriormente, ao analisarmos uma politica publica & preciso
evitar trabalhar com categorias cujo significado pode mascarar relagdes de poder, como aquelas
inspiradas pela concepcao pluralista. Afinal, freqiientemente expressdes como “desenvolvimento
nacional” ou “bem-estar social” sdo empregadas para qualificar processos que favorecem

exclusivamente a classe dominante ou aos atores mais poderosos.

Continuando nessa linha de argumentacdo, convém destacar que ¢ da particular
arquitetura de poder conformada pelos atores que participam do “jogo politico” em cada
momento histdrico que a politica publica ¢ moldada. Assim, a politica cientifica e tecnologica —
nosso objeto de andlise — pode adotar diferentes orientacdes (militar, desenvolvimentista, para
competitividade, para o desenvolvimento sustentavel, para a inclusdo social, etc.) que refletem,
justamente, o resultado desse “jogo”. Conforme argumentaremos ao longo deste trabalho, a PCT
apresenta uma importante particularidade: o fato da arquitetura de poder do “jogo” politico

pender fortemente em favor da comunidade de pesquisa, seu ator dominante.

> Optamos aqui por usar o termo “ator social”, como utilizado pela Analise de Politica e nio “classe social”, como
coloca a abordagem marxista, por entendermos que isso permite identificar com maior precisdo os atores que
participam do processo de elaboracdo da politica publica sem comprometer o conteudo politico dessa apreciacéo.
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Entendemos a comunidade de pesquisa como o conjunto de profissionais envolvidos com
atividades cientificas, tecnologicas e académicas em geral. Trata-se de um grupo heterogéneo de
individuos e institui¢des que, em geral, compartilham de valores, interesses, ideologias e praticas
profissionais bastante proximas, o que permite que seja tratado, sem prejuizos significativos,

como uma categoria de analise especifica.

A despeito da pouca atengdo que recebe em relag@o a outras politicas (inclusive, no caso
brasileiro, em termos de or¢amento), a PCT representa um instrumento fundamental dentro do
escopo das politicas publicas. Em relacdo a esse ponto, convém resgatar as ideias de Edelman
(1985), para quem a politica cientifica e tecnoldgica ¢ singular porque compreende muito mais do
que a simples alocacdo de recursos publicos: envolve também a moldagem das formas com que
as pessoas interpretam socialmente quem sdo e o que ¢ real e importante, por meio do

conhecimento cientifico e tecnolégico.

A politica cientifica e tecnoldgica ¢ geralmente tratada em conjunto (e até mesmo sem o
devido cuidado para com a distingdo conceitual) com a politica industrial e com a politica de
inovacdo. A falta de clareza conceitual nesse sentido guarda, naturalmente, uma estreita relacao
com os argumentos que apresentamos posteriormente neste trabalho: tratar a PCT como sindnimo

da politica industrial configura uma imprecisao.

Nesse sentido, € preciso destacar a relagdo estreita que ¢ frequentemente estabelecida
entre a politica cientifica e tecnologica e a politica industrial. Erber (2006), por exemplo,
classifica essas duas politicas como “gémeas xifopagas”. Essa ambiguidade acaba por subestimar
a abrangéncia da politica cientifica e tecnologica, uma vez que implicitamente destaca o papel
das empresas em detrimento dos outros atores sociais envolvidos com essa politica

(universidades e institutos publicos de pesquisa, movimentos sociais, ONGs, etc.).

Para Solomon (1977), a politica cientifica (e, por extensdo, tecnologica) representa o
conjunto de medidas governamentais que visam simultaneamente apoiar as atividades de
pesquisa cientificas e tecnologicas e explorar seus resultados de acordo com objetivos politicos
gerais. Assim, essa politica ¢, de acordo com o autor, determinada pela ideia de uma integracao

deliberada entre atividades cientificas e tecnologicas, de um lado, e de decisdes de carater social,
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politico, econdmico e militar, de outro.

Nesse sentido, convém atentar para outra especificidade da politica cientifica e
tecnoldgica. Ao contrario das demais politicas, essa parece ser mais facilmente capturada por
interesses particulares, mais especificamente aqueles da propria comunidade de pesquisa, sem

que isso seja, contudo, percebido com facilidade.

Uma importante particularidade da politica cientifica e tecnoldgica, nem sempre
reconhecida, remete a seu carater de politica-meio. Como tal, a PCT constitui, ao menos
idealmente, um suporte para as demais politicas publicas como, por exemplo, industrial, agricola,
de educacdo, de saude, de inclusdo social, etc. Embora tenha objetivos proprios, esses constituem
elementos de uma estratégia maior, geralmente atrelados a outras politicas. Essa caracteristica
parece ter sido abandonada no caso da PCT brasileira, a exemplo do que também se verifica em
outros casos nacionais, levando a crer que se trata de um processo condicionado por fatores mais
amplos. Com efeito, o que se percebe ¢ que, sobretudo nas ultimas duas décadas, a promocgao de
inovagdes tecnoldgicas tem, gradualmente, sido tratada como a finalidade maxima dessa politica,

alterando, assim, a propria identidade da PCT.

Apresentadas as principais caracteristicas da politica cientifica e tecnoldgica, convém
delinear os aspectos associados a seu surgimento e institucionaliza¢do, geralmente associados ao
famoso relatério Science: the Endless Frontier, preparado pelo entdo diretor da Agéncia de
Pesquisa Cientifica e Desenvolvimento (Office of Scientific Research and Development) norte-
americana, Vannevar Bush. O relatorio foi elaborado a pedido do presidente Franklin D.
Roosevelt e entregue a seu sucessor, Henry Truman, em 1945. Na pratica, o relatorio “codificou a
racionalidade para o apoio governamental as atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&D) no
p6s-2* Guerra Mundial e, ao fazé-lo, criou uma base retorica para explicar o valor da ciéncia e da
tecnologia na sociedade moderna” (Sarewitz, 1996: p. 17). Através desse relatdrio, a comunidade
de pesquisa norte-americana, representada por Vannevar Bush, buscou garantir que assuntos
ligados a ciéncia e a tecnologia recebessem, em tempos de paz, a mesma atencdo que haviam

recebido durante a 2* Guerra Mundial.

Codificando a racionalidade da sociedade norte-americana da época, o relatorio teve um

significativo impacto no que se refere a consolidagdo do apoio sistematico do Estado as
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atividades de ciéncia e tecnologia. Ao mesmo tempo, criou uma base retorica sobre a qual foi

apoiada a concepgao sobre ciéncia e tecnologia que permeia a sociedade contemporanea.

De fato, a preocupacdo em relagdo a estruturagao das politicas ptblicas nessa area ganhou
um tremendo impulso apds a publicacdo do relatério de Vannevar Bush. Conforme destaca
Salomon (1999), muitos paises aumentaram os recursos destinados a promog¢do do avango
cientifico e tecnologico, aumentaram a quantidade e a qualidade de seus pesquisadores, de seus
laboratérios e de suas instituicdes de ensino e implementaram novos programas de pesquisa,
seguindo o receitudrio proposto no Relatorio. O gasto do governo federal norte-americano com o
apoio a atividades de P&D, por sua vez, aumentou em quase seis vezes, passando de US$ 6,2

bilhdes, em 1955, para US$ 35,9 bilhdes, em 1970° (Kraemer, 2006).

De acordo com Sarewitz (1996), essa racionalidade pode ser sintetizada a partir de cinco

pressupostos fundamentais amplamente aceitos, embora niao verdadeiros, em relagdo a ciéncia:

i. Beneficio infinito: referente a crenca de que “mais ciéncia inevitavelmente levaria a
um aumento do bem-estar social”. Esse argumento, embora amplamente aceito pela
sociedade (e intensamente advogado por uma parcela da comunidade de pesquisa), ndo

estd, segundo o autor, apoiado sobre qualquer base racional;

ii. Pesquisa livre: ideia segundo a qual qualquer linha de pesquisa razoavel voltada para a
compreensdo de processos fundamentais da natureza rendera beneficios para a
sociedade. A ciéncia teria uma logica intrinseca de funcionamento, que garante que os
problemas a serem por ela trabalhados sdo apresentados por questdes técnicas, € nao

sociais.

iii. Responsabilidade: os mecanismos de controle da qualidade da pesquisa cientifica
(como a revisdo por pares e a fidelidade ao método cientifico, por exemplo) conteriam
as principais responsabilidades éticas do sistema de pesquisa. Assim, todo e qualquer

conhecimento gerado dentro desse sistema de normas seria, necessariamente, ético.

® Em valores correntes.
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iv. Autoridade: a informacgdo cientifica oferece uma base estritamente objetiva para a
resolu¢do de disputas politicas. A valorizagdo da ciéncia sobre todas as outras formas
de conhecimento, portanto, conferiria inquestionavel legitimidade & opinido dos

cientistas.

v. Autonomia: o conhecimento gerado na “fronteira” da ciéncia seria autdbnomo em
relacdo a suas consequéncias praticas e morais junto a sociedade. O avango cientifico,

portanto, seria um fendmeno quase natural, ao qual a sociedade deve se adaptar.

Mais do que simples fatores que condicionaram a institucionalizagdo da politica cientifica
e tecnoldgica nos paises avancados, os elementos apresentados acima configuram a propria
esséncia dessa politica até os dias atuais. Ao longo das seis décadas que se passaram desde a
elaboracdo do relatério Science: the Endless Frontier, essa visdo acerca do avanco da ciéncia (e
também da tecnologia) — associada a racionalidade ou ao sistema de crengas de seu ator central, a
comunidade de pesquisa — tem influenciado e legitimado as a¢des adotadas no ambito da PCT,
tanto nos paises centrais quanto nos paises periféricos. Tem, além disso, favorecido a esse ator,

sobretudo quando observamos o que ocorre na América Latina.

Nesse sentido, uma andlise da politica cientifica e tecnologica brasileira (e, de fato, latino-
americana, em geral) indica que a comunidade de pesquisa desempenha o papel de ator
dominante no processo de conformacdo da agenda (Dagnino, 2007), e o tem feito desde o
momento de sua institucionalizacdo. Isso poderia explicar, por exemplo, a relativa continuidade
das ac¢des implementadas no ambito da PCT por diferentes governos, algo que ndo ocorreu com a

maior parte das politicas publicas.

Segundo Bozeman (2000), nos EUA, os programas estaduais de desenvolvimento
econdmico baseado em tecnologia (Technology-based Economic Development — TED)
contemplam basicamente duas agendas, que raramente sdo construidas de forma integrada. A
primeira delas ¢ a agenda do desenvolvimento economico, que envolve objetivos como a criagdo
de novas empresas, elevacdo de incrementos salariais, geragao de riqueza, etc. A segunda delas, a
agenda socio-econdmica, tem como principais objetivos a reducdo das disparidades de renda, da

pobreza, das diferencas raciais e de classe, etc. De acordo com o autor, a relativa escassez de
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recursos coloca como imperativo a priorizacdo de uma das duas agendas acima mencionadas.

Essa questdo parece se aproximar daquela que iremos discutir ao longo deste trabalho.

De acordo com Cozzens ¢ Woodhouse (1995), o desenvolvimento do campo de Estudos
Sociais da Ciéncia e da Tecnologia (formado pela vertente norte-americana, europeia e latino-
americana) levou a uma compreensao mais aprofundada das relagdes entre ciéncia e tecnologia e
Estado. Os autores destacam um ponto em particular dentro desse processo, a saber, a
compreensdo de que o conhecimento cientifico ¢ fruto de um processo de negociagao conformado
entre atores humanos e ndo-humanos. Através dessa evolugdo, a ci€ncia passa a ser compreendida
como um fendmeno inerentemente politico. Com isso, a velha visdo de que a "boa ciéncia", de
forma quase que automadtica, gerava a verdade objetiva e de que os cientistas — "cagadores da

verdade" — mereciam um papel de destaque na politica, passou a ser gradualmente abandonada.

Para os autores, a estrutura de autoridade do sistema de financiamento da C&T exerce
uma influéncia dominante na determinacdo da producdo de conhecimento como um processo

fundamentalmente politico.

Desde suas origens, a relagdo entre C&T e o Estado tem se conformado, no caso norte-
americano, com base em coalizdes estabelecidas entre cientistas e representantes de agéncias
governamentais. A constante negociagao entre esses atores t€ém influenciado fortemente as agdes
concebidas no dmbito da politica cientifica e tecnoldgica norte-americana, como apresentam
Figueiredo e Silverman (2007). No caso brasileiro, como argumentaremos nos capitulos
posteriores, a conformagao de coalizdes desse tipo ¢ significativamente menos comum e segue

uma logica distinta.

Para negociar com o governo, os cientistas utilizam dois argumentos fundamentais: a
autoridade (como no caso dos fisicos depois da 2* Guerra Mundial) e a utilidade do conhecimento
(como no caso da bomba atdmica e da pesquisa nuclear) (Cozzens e Woodhouse, 1995; Sarewitz,

1996).

Bimber e Guston (1995) afirmam que a visdo de ciéncia e tecnologia que apresenta a
comunidade de pesquisa ¢ pautada pelas concepg¢des do universalismo, do essencialismo e do

triunfalismo (trés “ismos” da C&T), o que explica, em grande medida, as caracteristicas da
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politica cientifica e tecnoldgica, dominada por esse ator social. Podemos ainda imputar a
mentalidade da comunidade de pesquisa a visdo da neutralidade da C&T, como faz Dagnino

(2008).

Nessa dire¢do, os autores argumentam que a interpretacdo académica acerca da ciéncia (e
da tecnologia) e de suas relagdes para com o Estado denuncia as persistentes percepgdes
codificadas pelo relatorio de Vannevar Bush, situando a politica cientifica (e tecnoldgica) em
uma categoria completamente dissociada daquela da ciéncia, ainda frequentemente entendida

como a nobre e desinteressada busca pela verdade objetiva por trds do mundo natural.

No sentido de derrubar a blindagem ideoldgica que envolve a PCT, os autores questionam

o "excepcionalismo cientifico", apoiado em quatro postulados fundamentais:
i. Excepcionalismo epistemoldgico — ciéncia como a busca pela verdade objetiva;

ii. Excepcionalismo platonico — ideia de que somente um grupo restrito de pessoas de

intelecto privilegiado devem ficar responsaveis pela conducio do processo politico;

iii. Excepcionalismo socioldgico — ciéncia tem uma ordem normativa Unica que garante
seu bom funcionamento (como coloca a nog¢do mertoniana das normas

institucionalizadas);

iv. Excepcionalismo econdmico — ciéncia constitui um investimento produtivo que

possibilita um extraordinario retorno futuro.

Apesar de reconhecerem que os trés primeiros postulados, ao menos naquilo que se refere
ao campo dos Estudos Sociais da Ciéncia e da Tecnologia, t€ém sido atacados ao longo das
ultimas décadas, os autores admitem que o tltimo deles — o excepcionalismo econdmico — ainda

permanece pouco contestado.

Talvez uma das mais robustas criticas a essa noc¢ao seja aquela apresentada por Salomon e
Lebeau (1993). Segundo os autores, a imagem socialmente aceita da ciéncia ¢ construida por
atores dos paises desenvolvidos, incluindo agéncias publicas, laboratorios, universidades e

empresas. Inerentemente elitista, essa concepcdo acaba por influenciar as proprias praticas
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cientificas e tecnoldgicas, inclusive nos paises subdesenvolvidos.

Avancando em nossa argumenta¢do, convém recuperar as ideias de Elzinga e Jamison
(1995), que fornecem uma definicdo das quatro diferentes culturas politicas que seriam

envolvidas pela politica cientifica e tecnoldgica:

i. Burocratica: baseada em agéncias, comités, conselhos e outras instituigdes
preocupadas, fundamentalmente, com a administracdo efetiva, o planejamento, a
coordenacdo e a organizacdo da PCT. O avanco do conhecimento e seus impactos
sociais ocupam uma posi¢ao central. Em muitos paises, essa cultura ¢ dominada pelos

militares.

il. Académica: relativa a comunidade de pesquisa. Sua preocupagdo central ¢ com a
influéncia da PCT sobre a pesquisa cientifica (e, em menor medida, tecnolégica), bem
como com a preservacdo dos valores entendidos como pertencentes a tradicio
académica, tais como autonomia, integridade, objetividade e controle sobre recursos e

organizagoes.

iii. Econdmica: apresenta uma grande proximidade em relagdo a negodcios e administrag@o
e seu foco estd direcionado para as empresas industriais. Estd mais preocupada com o
avanco tecnoldgico e com o aumento dos lucros que isso pode representar. Além disso,
esta cultura esta imbuida da crenca no “espirito empreendedor” dos capitalistas como

forma de alavancar o desenvolvimento econémico e social.

iv. Civica: baseada em movimentos sociais e populares (ambientalismo, feminismo,
movimentos trabalhistas e movimentos de consumidores, por exemplo). Seu foco
fundamental, assim como ocorre no caso da cultura burocratica, ¢ com os efeitos
sociais do avanco do conhecimento, embora ndo se preocupe muito com a forma com

que este ultimo ocorre.

A ideia de “culturas politicas”, conforme definida pelos autores, guarda uma estreita
roximidade com o conceito de sistema de crencas apresentado pelo referencial de advocac
Y

coalitions. No caso norte-americano, a pluralidade de atores que participam da elaboracdo da
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politica cientifica e tecnologica assegura uma grande diversidade de agendas (apoiadas em
diferentes culturas politicas) e, assim, torna o resultado do processo de negociagdo mais

democratico e aderente as demandas da sociedade.

No caso brasileiro, isso nao ocorre. Ao invés de ser elaborada a partir de um processo
plural, a PCT brasileira ¢, essencialmente, o produto da agenda de um unico ator: a comunidade

de pesquisa. Essa ideia permeia a argumentacao que desenvolvemos a partir deste ponto.
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CAPITULO 2

A politica cientifica e tecnologica brasileira no periodo 1950-1985

Até este momento, procuramos apresentar as bases conceituais ¢ metodologicas sobre as
quais esta apoiada a argumentacdo que aqui desenvolvemos. O presente capitulo, assim como o
seguinte, ¢ de natureza fundamentalmente descritiva e tem como objetivo mostrar as
caracteristicas principais da politica cientifica e tecnoldgica brasileira ao longo de sua trajetoria.
A partir disso, buscamos compreender os processos que levaram as mudangas ocorridas no

ambito dessa politica e entender os condicionantes de sua elaboragao.

2.1. Primordios da politica cientifica e tecnologica brasileira

O recorte temporal por meio do qual analisamos a trajetéria da PCT brasileira neste
trabalho — a partir da década de 1950 — ndo ¢ arbitrario. Esse momento remete, como ja

argumentamos, a institucionaliza¢do dessa politica no Pais.

Embora ja estivessem presentes no Brasil alguns dos atores, institui¢cdes e elementos que
conformam a politica cientifica e tecnoldgica, ¢ apenas a partir de meados dos anos 1950 que o
Estado passa a atuar de forma sistematica no sentido de planejar acdes, desenvolver projetos,
garantir e alocar recursos e desenhar o marco institucional e legal-regulatério sobre o qual a PCT
viria a se desenrolar. Nesse sentido, convém discorrer brevemente sobre alguns processos

anteriores a esse periodo, ainda que ndo seja esse o foco de nossa analise.

Conforme aponta Oliveira (2005), a formag¢do da “cultura cientifica” no Brasil remete ao

inicio do século XIX. Esse processo, conforme destaca o autor, esteve associado a consolidacao
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de algumas atividades agricolas e manufatureiras no Pais. Conforme discute o autor, a ciéncia
brasileira, assim como ocorrido em muitas outras partes do mundo, j& nascia como um importante

apéndice do capital.
Em relacdo a esse ponto, o autor afirma que

“o fato de a Ciéncia tornar-se auxiliar da produ¢do, integrar-se com a
técnica, principalmente nos paises de capitalismo avancado, ndo pode ser
descartado por nenhum governo de paises unidos ao sistema capitalista.
Nao se tratava do livre exercicio da vontade dos governantes e sim de
uma exigéncia imposta pelo desenvolvimento da producdo, que ocorria
aceleradamente no nivel mundial. O aparecimento da induastria e o

desenvolvimento da Ciéncia deram-se de forma interativa” (p. 99).

O avanco das forcas produtivas demandava a formagdo de profissionais capazes de
responder aos desafios técnicos impostos pela industria. Assim, surgem, nas primeiras décadas do
século XIX, os primeiros “cursos avulsos” em territério brasileiro, que constituiam, de fato, os

embrides do ensino superior no Pais (Oliveira, 2005).

A primeira metade do século XX foi marcada pelo surgimento de diversas institui¢cdes que
viriam a compor o aparato da politica cientifica e tecnoldgica brasileira. De acordo com
Motoyama (2004), o novo surto de industrializag¢do pelo qual o Brasil passou ao longo da década
de 1930 criou uma necessidade de modernizacao do aparelho administrativo, bem como dos
instrumentos de a¢do governamental. Para suprir essa caréncia, foi preciso criar universidades e
institutos de pesquisa, adequando o sistema de ciéncia e tecnologia as necessidades do setor

produtivo.
De acordo com as palavras do autor,

“em verdade, na década de 1930, o Brasil vivia um processo de
modernizagdo, ainda que retardatirio. A desagregacdo da sociedade
oligarquica dos bardes de café abria portas para novas formas e estruturas

sociais sob a égide da modernidade. Na esteira desta deveriam vir
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transformagdes culturais, cientificas e tecnologicas” (p. 254).

E nesse contexto que foram criadas a Universidade de Sdo Paulo (USP), em 1934, ¢ a
Universidade do Distrito Federal (RJ), em 1935. Ambas as universidades vieram a somar-se,
nesse momento, aos esforcos de laboratorios e institutos de pesquisa ja estabelecidos no Pais.
Contudo, sua atuagdo na esfera cientifica e tecnoldgica se deu de forma bastante distinta daquela
observada nas demais instituicdes, como mostra Motoyama (2004). Enquanto os ja estabelecidos
Instituto Agrondmico de Campinas (fundado em 1887) e Instituto de Patologia Experimental de
Manguinhos (fundado em 1900 como Instituto Soroterapico Federal), para citar alguns exemplos,
desenvolviam atividades de pesquisa de carater fundamentalmente aplicado, as novas
universidades foram inicialmente concebidas com o propdsito de conduzir atividades de

“pesquisa basica”, contrariando o pragmatismo das autoridades politicas da época.

Segundo Motoyama (2004), e ainda no que diz respeito a constru¢do de capacidades
técnicas e cientificas — um dos principais objetos da politica cientifica e tecnoldgica — outro fato
importante ocorreu no ano de 1942, com a criagdo do SENAI (Servigo Nacional de
Aprendizagem dos Industridrios, posteriormente rebatizado de Servigo Nacional de
Aprendizagem Industrial). Embora com focos fundamentalmente distintos, a criagdo da USP e do
SENALI representou um primeiro impulso no sentido de responder a crescente demanda por
profissionais qualificados no Brasil em campos ligados a industria, a agricultura e a

administracdo publica.

Na pratica, porém, o surto de industrializagdo teve pouco impacto sobre as atividades
cientificas e tecnoldgicas desenvolvidas no Brasil. Isso porque, embora o Pais tenha logrado
alcangar uma consideravel transformacdo na estrutura produtiva, ainda permaneciam os
constrangimentos de natureza estrutural caracteristicos da inser¢do periférica: a concentracio da
renda e da riqueza, os baixos salarios e a atrofia do mercado consumidor interno. Caracteristicas
que, a despeito de mudangas positivas importantes ao longo do século XX, ainda permanecem no

cenario social e econdmico brasileiro.

O processo de industrializagdo brasileira nas décadas de 1930 e 1940 se deu com base no

processo de substituicdo de importacdes, inicialmente adotado como resposta a Crise de 1929 e
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posteriormente como estratégia de desenvolvimento de longo prazo. A produgdo no proprio Pais
de bens que antes eram importados, como coloca Tavares (1972), favoreceu fortemente a
modernizacdo da base industrial brasileira. Contudo, esse processo nido gerou as condicdes
necessarias para que houvesse um estimulo a demanda por pesquisas cientificas e tecnoldgicas

pela industria, um trago que pode ser observado ainda hoje.

Em parte, essas condi¢des ndo foram geradas porque, conforme argumenta Motoyama
(2004), o setor industrial mais dinamico era o de bens de consumo ndo durdveis, que exerce
pouca demanda por novos conhecimentos (e, portanto, por pesquisas). O setor de bens de capital,
responsavel por alavancar o avango cientifico e tecnoldgico nos paises centrais, era pouco

expressivo no conjunto da industria brasileira.

Essa interpreta¢do, embora pertinente, ndo explica a historica cisao entre o setor produtivo
e a esfera da pesquisa cientifica e tecnoldgica no Brasil. Prova disso ¢ o fato do desenvolvimento
da industria de bens de capital brasileira nas décadas posteriores ter exercido pouca pressao sobre
as atividades de pesquisa conduzidas no Pais. Conforme discutimos em um ponto posterior deste
trabalho, esse comportamento parece estar mais fortemente ligado a racionalidade do
empresariado nacional, que tradicionalmente tem optado por importar tecnologias prontas e

adapta-las as condig¢des do contexto periférico.

No que se refere ao aparato institucional do Estado, também se observa, no periodo
anterior a década de 1950, a criagdo de organismos que tiveram uma participacdo relevante na
constitui¢do das bases da politica cientifica e tecnoldgica brasileira, sobretudo durante o Primeiro

Governo Vargas (1930-1945).

Como exemplos dos organismos estatais constituidos nesse periodo podem ser citados a
Diretoria Geral (posteriormente Departamento Nacional) da Produ¢do Mineral, criada em 1933,
vinculada ao Ministério da Agricultura e encarregada de realizar pesquisas associadas as
atividades de mineragdo; o Instituto de Tecnologia, também criado em 1933 e vinculado ao
Ministério da Agricultura, que substituiu a Estacdo Experimental de Combustivel e Minérios; o
Instituto de Pesquisas Tecnologicas (IPT), vinculado a Escola Politécnica de Sdo Paulo e que

substituiu o Laboratorio de Ensaios de Materiais em 1934. Essas acdes foram inspiradas por
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experiéncias de planificacdo adotadas em paises como URSS, Alemanha, EUA e Reino Unido

(Motoyama, 2004).

Naturalmente, essas iniciativas, através das quais foram configuradas as bases para a
institucionalizagdo da politica cientifica e tecnologica brasileira, ndo partiram apenas das
necessidades impostas pelo surto de industrializagdo das décadas de 1930 e 1940 ou da iniciativa
unilateral do Governo Vargas. Mesmo entdo, enquanto a comunidade de pesquisa brasileira
comegava a se conformar, uma coalizdo de académicos ja advogava em defesa do suporte Estatal

ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico.

Dentre os principais atores envolvidos com esse processo, podem ser destacados a
Associagdo Brasileira de Ensino (ABE) e a Academia Brasileira de Ciéncias (ABC), que
exerciam papel semelhante aquele que posteriormente viria a ser desempenhado pela Sociedade

Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC), estabelecida em 1948 (Morel, 1979).

Esses atores tiveram um papel fundamental na sedimentagdo da racionalidade da politica
cientifica e tecnologica brasileira, delineando os padrdes a serem por ela observados e os
legitimando junto a sociedade. Em relagdo a esse aspecto, as palavras de Morel (1979) sdo
esclarecedoras. De acordo com a autora, a ciéncia nesse momento “passa a fazer parte do
discurso politico, e uma série de medidas sdo tomadas, visando torna-la mais produtiva, mais
eficaz. A ciéncia ¢ valorizada por seu carater de forca de producdo, capaz de criar tecnologia e

favorecer a acumulacdo de capital pelas grandes unidades empresariais” (p. 70).

Foi assim que a numerosa ¢ bem organizada comunidade de pesquisa paulista antecipou-
se a suas contrapartes de outros estados e em 1947 conseguiu, aproveitando-se do vacuo politico
deixado pelo fim do Primeiro Governo Vargas, viabilizar a criacdo da Fundacdo de Amparo a
Pesquisa do Estado de Sao Paulo (FAPESP). Com isso, a comunidade de pesquisa paulista
superava aquele que era, ainda na época, o maior obstaculo a realizacdo de atividades cientificas
e tecnoldgicas: a escassez de canais de financiamento constantes, que somente seria atenuada no
nivel federal quatro anos mais tarde, com a criagdo do Conselho Nacional de Pesquisa (CNPq) e

da Campanha de Aperfeicoamento do Pessoal de Nivel Superior (CAPES).

Assim, em relac@o a esfera da ciéncia e da tecnologia, o periodo que antecede a efetiva
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institucionalizagdo da politica cientifica e tecnologica brasileira foi marcada por esforcos
importantes, porém pouco articulados. Apenas com a criagdo de instrumentos de politica mais
solidos — que ocorre a partir da década de 1950 — € que foi possivel que essas agdes pudessem ser

reproduzidas e fortalecidas.

2.2. A institucionalizacdo da politica cientifica e tecnoldgica brasileira

Entendemos que a institucionaliza¢do da PCT brasileira de fato ocorre a partir do inicio da
década de 1950 porque ¢ nesse momento que o Estado passa a apoiar atividades cientificas e
tecnoldgicas de forma sistematica. A criagdo da CAPES e do CNPq, em 1951, ¢ particularmente
emblematica nesse sentido, uma vez que expressa o reconhecimento, por parte do Estado, da
importancia do avancgo cientifico e tecnoldgico como parte de uma estratégia de desenvolvimento

nacional.

A década de 1950 ¢ geralmente reconhecida como um momento decisivo na histéria
brasileira. Representa um momento de modernizagdo acelerada das bases produtivas do Pais e de
efetiva superagdo do modelo primério-exportador por um outro, apoiado na induastria moderna
(Cardoso de Melo, 1982). E, assim, um momento da historia brasileira que evidencia uma tensao

entre o velho e o novo, o tradicional € o moderno.

O Estado brasileiro atuou de forma ativa no sentido de criar as bases para que a fase de
industrializacdo pesada do Pais efetivamente se concretizasse (Cardoso de Mello, 1982). A¢des
como a prote¢do a industria nascente, o apoio a investimentos privados nacionais e estrangeiros e
a criagdo de empresas publicas em setores industriais considerados estratégicos estiveram a frente

desse projeto.

A transformacdo das estruturas produtivas brasileiras ¢ evidenciada pela mudanga sensivel

do perfil da industria instalada no Pais. Observa-se ao longo da década de 1950 — e, sobretudo,
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durante o Governo Juscelino Kubitschek (1956-1961) — um aumento da participacao relativa dos
setores de bens de capital e de bens de consumo duraveis, entendidos como mais dindmicos do
ponto de vista tecnoldgico, e uma reducdo da participacdo do setor de bens de consumo nao-

(T
duraveis’.

Com efeito, a tensdo da década de 1950 (que, de fato, j4 se manifestavam desde a
Revolugdo de 1930), ndo representou propriamente um conflito entre duas estruturas distintas,
mas sim a passagem de um modelo de producdo no qual ainda se verificava a persisténcia de
fortes tracos coloniais para um outro, marcado pela constituicdo da base industrial de um

capitalismo claramente periférico.

Também na esfera da politica cientifica e tecnologica os efeitos dessa tensdo puderam ser
observados. E se manifestaram através do estabelecimento de mecanismos de intervengdo estatal
compativeis com as caracteristicas de uma sociedade moderna, ainda que periférica. Assim, a
superacao dessa tensdo na década de 1950 foi, no que se refere a esfera da ciéncia e da

tecnologia, marcada pela institucionalizagdo da PCT.

E nesse contexto que ¢ instituido, em 1951, o Conselho Nacional de Pesquisas, mais tarde
rebatizado como Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico. Sua criagdo €
reconhecida como um dos mais importantes marcos no processo de consolidagdo do aparato

institucional na area de ciéncia e tecnologia.

A finalidade do CNPq, conforme estabelecido na lei que dispde sobre sua criagdo (Lei n°
1.310/51), ¢ “promover e estimular o desenvolvimento da investigag¢do cientifica e tecnoldgica

em qualquer dominio do conhecimento” (Artigo 1°).

Subordinado diretamente a Presidéncia da Republica, o Conselho sempre gozou de grande
autonomia em termos técnico-cientificos, financeiros e administrativos, em consonancia com a
racionalidade da “fronteira sem fim”. Nesse sentido, convém enfatizar que a liberdade conferida
aos cientistas, sobretudo no que se refere a escolha dos temas de pesquisa, tem sido uma

importante caracteristica do CNPq (e da politica cientifica e tecnologica brasileira, em geral).

7 A analise de Cano (1977), focada na industria paulista, ilustra com clareza a transformagao pela qual passou a
industria brasileira ao longo dessa década.
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As principais competéncias do CNPq, conforme estabelecido na Lei 1.310/51, sdo:

i. promover investigacdes cientificas e tecnolodgicas por iniciativa propria, ou em

colaboragdo com outras instituicdes do Pais ou do exterior;

ii. estimular a realizagdo de pesquisas cientificas ou tecnoldgicas em outras
institui¢des oficiais ou particulares, concedendo-lhes os recursos necessarios, sob a
forma de auxilios especiais, para aquisicdo de material, contrato e remuneragdo de

pessoal e para quaisquer outras providéncias condizentes com os objetivos visados;

iii. auxiliar a formagdo e o aperfeicoamento de pesquisadores e técnicos, organizando
ou cooperando na organizagdo de cursos especializados, sob a orientacdo de
professores nacionais ou estrangeiros, concedendo bolsas de estudo ou de pesquisa
e promovendo estidgios em institui¢des técnico-cientificas e em estabelecimentos

industriais no pais ou no exterior;

iv. cooperar com as universidades e os institutos de ensino superior no

desenvolvimento da pesquisa cientifica e na formagao de pesquisadores;

v. entrar em entendimento com as institui¢des, que desenvolvem pesquisas, a fim de

articular-lhes as atividades para melhor aproveitamento de esforgos e recursos;

vi. manter-se em relacdo com instituicdes nacionais e estrangeiras para intercambio de
documentacdo técnico-cientifica e participagdo nas reunides € congressos,

promovidos no pais e no exterior, para estudo de temas de interesse comum;

vii. emitir pareceres e prestar informacdes sobre assuntos pertinentes as suas atividades

e que sejam solicitados por 6rgdo oficial;

viii. sugerir aos poderes competentes quaisquer providéncias, que considere necessarias

a realizagdo de seus objetivos.

E também nesse contexto que se di, em 1951, a criagdio da Campanha de

Aperfeicoamento do Pessoal de Nivel Superior (posteriormente rebatizada como Comissao de
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Aperfeicoamento do Pessoal de Nivel Superior), com a missdo de expandir e consolidar a pos-

graduagdo stricto sensu no Brasil.

A CAPES foi criada por meio do Decreto n® 29.741/51, que apresentava o objetivo
fundamental da nova institui¢do: “assegurar a existéncia de pessoal especializado em quantidade
e qualidade suficientes para atender as necessidades dos empreendimentos publicos e privados

que visam ao desenvolvimento do pais”.
As principais linhas de atuacdo da CAPES historicamente tém envolvido:
1. avaliagdo da pos-graduacao stricto sensu;
ii. acesso e divulgacdo da producdo cientifica;
iii. investimentos na formacao de recursos de alto nivel no pais e exterior; e
iv. promocdo da cooperacdo cientifica internacional.

Inserida no projeto de modernizagdo da sociedade — e, em particular, da industria —
brasileira implementado apds a Segunda Guerra Mundial, a exemplo do que também ocorria em
outros paises “atrasados” (Motoyama, 2004), a génese do CNPq e da CAPES sintetizava a
concep¢do de que o avango da ciéncia ¢ condicdo absolutamente necessaria para o
desenvolvimento nacional. Estava, portanto, alinhada a racionalidade da politica cientifica e
tecnoldgica norte-americana, difundida por organismos internacionais, como a Organizagao das
Nagdes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e pela Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), e rapidamente

abracada pela comunidade de pesquisa latino-americana (Herrera, 1973).

Nesse sentido, convém novamente salientar a importancia da racionalidade expressa pelo
relatério Science: the Endless Frontier, expressa fundamentalmente pela concepcdo de que a
ciéncia ¢ pré-condi¢do fundamental do desenvolvimento. Foi justamente essa racionalidade que
permitiu, na pratica, que as atividades cientificas e tecnoldgicas recebessem, em diversos paises,
uma atencdo sistematica por parte dos governos desse periodo (Sarewitz, 1996; Jamison, 1999).

Ou seja, foi esse o fator que, em diversos casos, garantiu a manutencao (e, ndo raro, a expansao)
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dos recursos publicos destinados a ciéncia e a tecnologia durante as décadas posteriores.

Talvez o triunfo dessa racionalidade, a despeito da resisténcia a ela imposta por varios
setores da sociedade (Salomon, 1999), apenas tenha sido possivel devido ao prestigio do qual a
comunidade de pesquisa passou a desfrutar a partir da Segunda Guerra Mundial e a ascensdo da
cultura tecnoldgica que, desde entdo, tem contribuido para a gradual dissociagdo entre ciéncia e
tecnologia e as sociedades (Jamison, 1999). Esses dois fatores, em conjunto, foram fundamentais
para que a comunidade de pesquisa pudesse deslocar outros atores do “jogo politico”, fazendo

prevalecer seus interesses.

Nao ¢ surpreendente o fato de essa racionalidade ter sido adotada e difundida por
cientistas das mais diversas partes do mundo, como aponta Jamison (1999). O modelo de politica
cientifica e tecnologica dela derivado garantiu, afinal, o financiamento crescente a atividades de
C&T aliado a uma grande parcela de autonomia em termos de praticas e de selegdo de temas de

pesquisa.

Assim, a criagdo do CNPq e da CAPES e a institucionalizacdo da PCT brasileira sdao
processos que devem ser compreendidos como reflexos da modernizagdo da estrutura do Estado.
Mas também devem ser entendidos como produtos da pressdo da comunidade de pesquisa. O
estabelecimento de mecanismos formais de suporte estatal a atividades cientificas e tecnoldgicas
constituia uma das principais demandas desse ator ja no inicio da década de 1950.
Implicitamente, a pressdo da comunidade de pesquisa ndo era apenas pela criagao de instituigdes
que pudessem dar suporte a suas atividades, mas pela constru¢cdo de espagos que garantissem

poder politico a esse ator.

Embora ainda em seus primordios, a entdo recém-criada SBPC ja advogava a necessidade
do estabelecimento de politicas publicas de fomento a pesquisa e a criagdo de um ministério
responsavel pelos assuntos relacionados a esfera da ciéncia e da tecnologia (Fernandes, 1990).
Esse comportamento indica que, de fato, a SBPC foi organizada como uma advocacy coalition
desde sua constitui¢do, tendo recorrentemente agido como tal (e, em muitas situacdes, como a

principal coalizao representante dos interesses da comunidade de pesquisa brasileira).

O sistema de crencas da SBPC — fundamentalmente apoiado na racionalidade da
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“fronteira sem fim” — serviu como uma retorica capaz de influenciar uma série de escolhas
politicas materializadas, por exemplo, nas caracteristicas institucionais do CNPq e da CAPES e
em seus instrumentos de apoio a pesquisa e a formag¢ao de recursos humanos. Serviu, além disso,
como um meio de conferir legitimidade a essas escolhas: afinal, quando uma parcela significativa
da sociedade aceita como fato a ideia de que o avango cientifico e tecnologico de qualquer
natureza ndo s6 ¢ desejavel como também absolutamente necessario para garantir 0 progresso € o
bem-estar, qualquer agdo que se apresente como uma garantia desse avango sera,

necessariamente, legitima.

As diversas instituigdes que surgem nas décadas de 1940 e 1950 com o objetivo de apoiar
o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico — ou de advogar a importancia desse estimulo por
parte do Estado — constituem evidéncias concretas do poder da comunidade de pesquisa nesse
periodo. Em muitos casos, observa-se uma sobreposi¢ao das atribuicdes do CNPq e da CAPES,
por exemplo; a posterior criagdo da FINEP, por sua vez, geraria um clima de rivalidade entre a
nova institui¢do e o CNPq. Mais do que frutos de um projeto racional concebido no ambito da
PCT brasileira, o aparato institucional dessa politica reflete os interesses da comunidade de

pesquisa.

2.3. A politica cientifica e tecnologica no Regime Militar

O final da década de 1950 e o inicio dos anos 1960 constituiram momentos de grande
otimismo na sociedade brasileira. O acelerado ritmo de crescimento econdmico possibilitado
pelas condi¢gdes do cenario mundial e pela ativa atuagdo do “Estado-empresario” indicava que o
Pais havia superado os constrangimentos tipicos de um pais periférico. Na opinido de alguns,
ainda mais eufdricos, o Brasil estava proéximo a juntar-se ao restrito grupo dos paises

desenvolvidos (Cardoso de Mello e Novais, 1998).

A realidade socioecondmica brasileira, contudo, ainda permanecia muito distante daquilo
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que imaginavam os otimistas. Problemas como a concentracdo da renda e da riqueza, o

analfabetismo, a fome e a desnutri¢do permaneciam como sérios obstaculos a serem superados.

A contradi¢do entre a euforia econdmica e o desastre social era, contudo, apenas uma
manifestagdo superficial da real tensdo que marcou esse periodo, entre dois projetos politicos
distintos: de um lado, uma proposta de modernizacdo conservadora; do outro, de reformas
progressistas. Essa tensdo, como se sabe, so foi efetivamente resolvida em 1964, com o Golpe
Militar que depds o presidente Jodo Goulart e consolidou a vitdria do projeto conservador. Os

militares ficariam no poder pelas proximas duas décadas.

A respeito desse periodo, Gimenez (2007) argumenta que na base da tensdo politica que

entdo se manifestava percebia-se

“a ascensdo de uma agenda ampla de reformas ao centro do debate
politico nacional. De alguma forma, € isso que se cristaliza nas propostas
em torno das ‘Reformas de Base’ do governo Jodo Goulart. (...) O que, de
fato, estava em jogo eram estilos de desenvolvimento para uma sociedade
urbana de massas que se criara: de um lado, acentuar os tragos
plutocraticos de um capitalismo selvagem ou construir um capitalismo
domesticado pelos valores modernos da igualdade social e da participagdo

politica democratica” (pp. 25-26).

O modelo de desenvolvimento adotado pelo Brasil era, em parte, respaldado pelo
arcaboucgo tedrico-ideoldgico gerado e disseminado pela CEPAL (Comissdo Econdmica para a
América Latina e o Caribe, vinculada a Organizagdo das Nacdes Unidas). As reflexdes cepalinas
representavam — e ainda hoje representam — uma alternativa latino-americana ao modelo proposto
por organismos internacionais como a Organiza¢do dos Estados Americanos (OEA), o Banco

Mundial e o BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento).

O pensamento cepalino identifica a industrializacdo como condicdo absolutamente
necessaria para a superagdo do subdesenvolvimento nos paises da América Latina. Nas palavras

de Viotti (2008),
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“a industrializacdo era vista como a forma de transferir para economias
atrasadas tecnologias, relacdes sociais e instituigdes modernas
caracteristicas das nac¢des desenvolvidas. Acreditava-se, com profunda
convic¢do, que o desenvolvimento do pais seria uma conseqiiéncia de

sua industrializagao” (pp. 140-1).

Na esfera da ciéncia e da tecnologia (e, mais especificamente, da politica cientifica e
tecnoldgica), as caracteristicas do projeto desenvolvimentista do Regime Militar mostraram-se
bastante evidentes. Alguns campos do conhecimento que até entdo eram pouco explorados no
Brasil, mesmo em comparagdo com paises como a vizinha Argentina, passaram a receber mais

atenc¢do, como no caso da fisica nuclear, da petroquimica e da engenharia de materiais.

De forma geral, ¢ curioso notar que, a despeito da drastica mudanga no contexto politico
mais amplo imposta pelos militares, o padrdo da politica cientifica e tecnoldgica brasileira foi
pouco alterado. Isso refor¢a um dos argumentos que sustentamos: devido ao controle da agenda
da PCT pela comunidade de pesquisa, essa politica apresenta um alto grau de autonomia, sendo
pouco influenciada por grandes transformagdes politicas, econdmicas ou culturais. Nesse sentido,
a periodizacdo que aqui empregamos (abrangendo o periodo de 1950 a 1985), embora possa ser
considerada pouco adequada se aplicada a outras politicas, ¢ apropriada para a analise da politica

cientifica e tecnoldgica brasileira.

Naturalmente, a comunidade de pesquisa foi, assim como outros segmentos da sociedade
brasileira, vitima da censura e da repressdo do Regime Militar (Motoyama e Outros, 2004). Por
outro lado, a percepcdo de que o conhecimento cientifico e tecnolégico ¢ essencialmente neutro,
compartilhada pelos militares, permitiu que a agenda de pesquisa — os temas escolhidos para
serem pesquisados — permanecesse relativamente estdvel ao longo desse periodo. Nao obstante,
como ilustra o relato de Bautista Vidal (1994), houve momentos em que parte da comunidade de

pesquisa contestou abertamente algumas a¢des do Regime Militar.

A despeito do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico ter representado uma estratégia
importante dentro do projeto desenvolvimentista dos militares, convém ressaltar, conforme

apontam Motoyama e Outros (2004), que o volume de recursos destinados a area de C&T ao
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longo do periodo do Regime Militar (1964-1985) oscilou sensivelmente. Isso ndo foi, contudo, o
resultado de uma oscilagdo analoga na percepcdo que os militares tinham acerca da importancia
da ciéncia e da tecnologia no ambito de seu projeto. Foi apenas um reflexo da incerteza, da
. . . A . , 8 e ~

instabilidade e das crises econdomicas que marcaram esse periodo. As principais agdes

implementadas no ambito da PCT ao longo do Regime Militar ilustram esse comportamento.

Durante o Governo Castelo Branco (1964-1967) as politicas publicas (inclusive a PCT)
estiveram subordinadas ao combate a inflacdo crescente (Motoyama e Outros, 2004). Houve,

portanto, um estancamento dos recursos destinados a area de C&T.

A criagdo do FUNTEC — Fundo de Desenvolvimento Técnico-Cientifico — em 1964, com
um volume limitado de recursos (Botelho, 1999), provavelmente foi a mais expressiva iniciativa
na area de ciéncia e tecnologia tomada pelo Governo Castelo Branco. O Fundo teve papel
importante no apoio a educacdo cientifica e profissional e foi fundamental no sentido de
alavancar a implantacdo de diversos cursos de pds-graduacdo no Brasil, principalmente nas areas

de ciéncias bésicas e engenharias (Lemos e Rosa, 2002).

No Governo Costa e Silva (1967 — 1969) teve inicio um processo de revalorizagdo da
investigagdo cientifica e tecnologica como instrumento de apoio ao desenvolvimento nacional, no
qual o CNPq, em particular, atuou como institui¢do estratégica. Esse movimento esteve apoiado
no Plano Trienal (1968-1970), no qual a area de ciéncia e tecnologia ocupava uma posi¢cao

fundamental como instrumento de aceleragdo do desenvolvimento nacional.

Com efeito, foi a partir de 1967 que o bindmio ciéncia e tecnologia passou a ganhar
destaque nos programas econdmicos nacionais, sendo incorporado no discurso governamental,
como elemento legitimador, e na prépria Constituicdo Federal de 1967, que institui o dever do

Estado de incentivar a pesquisa e o ensino cientifico e tecnologico (Art. 179).

A “Operagdo Retorno”, implementada em 1967 com o objetivo de repatriar pesquisadores
brasileiros atuando no exterior, foi uma das diversas a¢des pontuais desse governo. Representou,

de fato, um dos primeiros mecanismos que buscaram atacar o problema da “fuga de cérebros” do

8 Dentre estas, destaca-se a crise da divida da década de 1980, cujos efeitos sobre os paises latino-americanos
tiveram reflexos que ainda hoje se manifestam.
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Pais. Essa a¢do foi relativamente bem-sucedida, tendo viabilizado o retorno de mais de duzentos

pesquisadores (Motoyama e Outros, 2004).

Uma das a¢des mais marcantes implementadas durante o Governo Costa e Silva foi a
criagdo da FINEP (Financiadora de Estudos e Projetos), em 1967, por meio do Decreto n°
61.056/67. Estabelecida com estatuto de empresa publica, a FINEP tinha como atribuicdo inicial
o gerenciamento do Fundo de Financiamento de Estudos de Projetos e Programas, instituido em
1965. Seu foco central, desde sua criagdo, tem sido o fomento a atividades de inovagdo

tecnologica e de desenvolvimento industrial.

Os objetivos institucionais estabelecidos no Decreto n° 61.056/67 prevéem que compete a

FINEP

“o financiamento da elaborag¢do de estudos de projetos e programas de
desenvolvimento econdmico, aplicando prioritariamente os recursos de
que disponha nos estudos que visem a implementacao das metas setoriais
estabelecidas no plano de acdo do Governo, elaborado sob a
responsabilidade do Ministério do Planejamento e Coordenacao Geral. A
FINEP atuard também no sentido de contribuir para o aperfeicoamento da
tecnologia nacional, principalmente no que concerne a engenharia de

projetos e assisténcia técnica” (Art. II).

Ainda conforme estabelecido no Decreto n® 61.056/67 (Art. VI), a receita da FINEP ¢

constituida por:
i.  Recursos provenientes de seu capital;
ii.  Dotagdes orcamentarias da Unido;
iii.  Recursos provenientes de empréstimos e doagdes de fontes internas ou externas;
iv.  Produto de suas operacdes de crédito, depositos bancarios e renda de bens

patrimoniais;
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v.  Eventuais rendas resultantes de prestacao de servigos.

A diversidade dos componentes da receita institucional e a garantia do suporte estatal
permitiram que a FINEP assegurasse uma trajetoria relativamente estavel, a despeito de eventuais
perturbagdes no cendrio econdomico e, assim, que ela se tornasse um dos principais atores da

politica cientifica e tecnoldgica brasileira, inclusive no momento da formulacdo das acdes.

Embora a criagdo da FINEP ndo tenha sido um ato espontaneo, mas sim decorrente de
uma reformulagdo do FUNTEC (Souza, 2002), ndo deixa de representar um marco importante da
PCT brasileira. Isso porque sua atua¢do mais expressiva se deu justamente a partir do momento

em que essa institui¢do ¢ constituida sob a forma de empresa publica.

O Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT), criado em
1969 por meio do Decreto-Lei n® 719/69, representa outra iniciativa relevante do Governo Costa
e Silva. O Fundo, que tinha como objetivo central responder a caréncia de mecanismos de apoio
ao sistema de pesquisas cientificas e tecnologicas brasileiras, entdo identificada como uma

prioridade, foi colocado sob a administragdo da FINEP (Ferrari, 2002).

Os recursos do Fundo, conforme disposto no Decreto-Lei que dispunha sobre sua criagao,
eram compostos por: recursos orcamentarios; recursos provenientes de incentivos fiscais;
empréstimos de institui¢des financeiras ou de outras entidades; contribuicdes e doagdes de
entidades publicas e privadas; e recursos de outras fontes’. A base de recursos do FNDCT era,
portanto, bastante ampla e diversificada, o que garantia sua estabilidade. Os recursos concedidos

por meio do fundo eram (e ainda sdo) ndo-reembolsaveis.

Contrastando com as significativas mudangas implementadas ao longo do Governo Costa
e Silva, o Governo Médici (1969-1974) representou um periodo de poucas novidades na area de
ciéncia e tecnologia. A instabilidade gerada pela crise de 1973 fez com que novamente os ajustes
econdmicos se tornassem o foco quase que exclusivo da acdo estatal, restringindo os recursos

destinados a PCT (Motoyama e Outros, 2004).

Nao obstante esses constrangimentos, em 1972 o Governo Médici cria a Empresa

? A base dos recursos que compunham o FNDCT foi mantida até 2007, quando foi alterada pela Lei n°® 11.540/07.
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Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa), uma das mais expressivas instituicdes publicas
de pesquisa brasileira nas ultimas décadas. Estabelecida por meio da Lei n® 5.881/72, a Embrapa

¢ fruto da pressdo do capital agroindustrial junto ao Ministério da Agricultura (Mendes, 2009).

Foi no Governo Médici, também, que foi lancado o I Plano Bésico de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico (PBDCT). Iniciativas que ilustram de forma emblematica a
racionalidade nacional-desenvolvimentista, os trés Planos implementados pelos Governos
Militares entre os anos de 1973 e 1985 representaram tentativas de colocar o desenvolvimento
cientifico e tecnologico como um dos principais motores da estratégia mais ampla concebida para

promover o desenvolvimento nacional.

Os Planos tinham como objetivos explicitos promover o fortalecimento das competéncias
industriais e comerciais do Pais e a modernizagdo (conservadora) da sociedade brasileira. A
estratégia desenhada no contexto do I PND (1972-1974), na qual estava inserida o I PBDCT
(1973-1974), estabelecia dois pilares centrais para a area de ciéncia e tecnologia. O primeiro
deles era referente a necessidade de fortalecer o poder de competicdo nacional em setores
prioritarios, em especial em industrias de alta intensidade tecnoldgica, e superacdo de problemas

tecnoldgicos proprios, sobretudo na industria, agricultura e na area de recursos naturais.

O I PBDCT enfatizava a necessidade de incorporar novas tecnologias com o objetivo de
alavancar as pesquisas nas areas nuclear, espacial e oceanografica, objetivos estes que logrou
alcancar de forma satisfatéria. Além disso, identificava como industrias prioritarias a quimica, a
eletronica, a siderurgia e a aerondutica, destacando a importancia da ampliacdo da capacidade

interna de pesquisa nesses setores.

O segundo pilar sobre o qual a politica cientifica e tecnoldgica brasileira esteve apoiada,
na estratégia do I PBDCT, foi a dotagdo de carater estratégico a politica cientifica e tecnoldgica,
evitando a diluicdo de esforgos e priorizando setores industriais de alta intensidade tecnoldgica.

Como expresso no texto do Plano,

“a definicdo de uma politica de ciéncia e tecnologia para o Brasil
significa a sua utilizacdo a servigo dos grandes objetivos da sociedade

brasileira, e, em particular, do desenvolvimento baseado na associacio
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inteligente entre cultura humanista moderna e tecnologia. No campo
econdmico, tem o sentido de capacitar o Pais a, progressivamente, passar
a produzir tecnologia, e ndo apenas bens de consumo ou de produgdo”

(Capitulo 1).

O financiamento a atividades cientificas e tecnologicas no Brasil aumentou
consideravelmente nesse periodo, em decorréncia da importancia conferida a PCT na estratégia
do I PND: para o triénio 1972-74, o volume de recursos anuais previstos para esse fim aumentou

em 548% em relagdo aos dispéndios para o mesmo fim executados em 1968.

Vale ressaltar que o financiamento das acdes previstas no I PBDCT esteve vinculado ao
Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico. De fato, os impactos da criag@o
do FNDCT parecem ter sido ainda mais perceptiveis e duradouros do que aqueles referentes a
introdugdo do I PBDCT. Embora o FNDCT tenha cumprido parte dos objetivos que lhe eram
propostos, alavancando sobretudo os esforcos de pesquisa cientifica no Brasil com o apoio de
agéncias como o CNPq'’ e a CAPES, ndo gerou movimentos analogos no ambito das atividades
tecnoldgicas tendo, inclusive, contribuido para agravar a cisdo existente entre ciéncia e tecnologia

no Brasil (Pacheco, 2003).

Também surge na estratégia de ciéncia e tecnologia desenhada no I PBDCT um aspecto
que viria a ganhar importancia crescente nas décadas seguintes: a questdo da inovagdo na
empresa. O Plano destacava as seguintes acdes como necessarias para alavancar a pesquisa € o

desenvolvimento tecnoldgico no setor produtivo nacional:

i. Promover a cooperagdo financeira entre governo e institui¢des de pesquisa de carater

privado;

ii. Estimular a dotacdo das subsididrias de empresas estrangeiras no Brasil de or¢amentos

plurianuais para atividades de pesquisa;

1% Como ilustrado pelo comportamento de indicadores como o numero de publicagdes cientificas e o numero de
mestres e doutores formados ao longo das décadas posteriores.
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iii. Criar condi¢des para o financiamento a longo prazo de pesquisas de interesse das

empresas;

iv. Garantir isengoes fiscais a aquisi¢do de equipamentos (importados ou nacionais) para

laboratorios de pesquisa;

v. Assegurar isengdes fiscais para certos tipos de dispéndios realizados em pesquisa

pelas empresas.

Os incentivos acima apresentados evidenciam a preocupacdo, por parte do Governo
Militar, em assegurar a burguesia industrial nacional um papel central na estratégia de
desenvolvimento cientifico e tecnologico. Quase quatro décadas mais tarde, como apontamos no
capitulo seguinte, esse anseio continua sendo um dos principais elementos conformativos da

politica cientifica e tecnologica brasileira.

A estratégia do I PBDCT destacava, ainda, a necessidade de promover a integragdo entre
“industria-pesquisa-universidade” ou, como ¢ mais comumente conhecida, a relacdo
universidade-empresa. A promog¢do de mecanismos de aproximacdo entre as universidades e o
setor produtivo passou, desde entdo, a ser um objetivo constante da politica cientifica e

tecnologica brasileira.

Até meados da década de 1980, a relagdo entre esses atores se deu nos moldes do
“vinculacionismo”, definido por Oliveira (2003: 22) como uma “tentativa [subsidiada pelo
Estado] de gerar lacos entre a comunidade de pesquisa, por meio das instituicdes de pesquisa e
desenvolvimento e o setor produtivo, com a pretensdao de garantir que o resultado dos
desenvolvimentos de C&T chegue a sociedade, aos seus potenciais usudrios” (Oliveira, 2003: p.
22). Seria, assim, uma tentativa forcada (ou ofertista) por parte do Estado de criar e estreitar lacos
entre a comunidade de pesquisa e o setor produtivo. Posteriormente, esse projeto assumiu
caracteristicas distintas, nos moldes do “neovinculacionismo”, em que a propria comunidade de
pesquisa, motivada pela perspectiva de garantir o acesso a recursos provenientes dessa parceria,
passou a criar 0s mecanismos que, esperava-se, assegurariam o estreitamento dos lacos entre

empresas e a academia (Dagnino, Thomas e Garcia, 1996).
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De forma geral, de acordo com a avaliagdo posteriormente apresentada no texto do III

PBDCT, o I Plano

“teve o mérito de focalizar a atengdo de diferentes areas de Governo e da
sociedade em geral, em torno da importancia da Ciéncia e da Tecnologia.
Como conseqiiéncia, promoveu a ampliacdo substancial dos recursos para
a area, através do fortalecimento do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico — FNDCT — e de outros mecanismos
financeiros, objetivando o reforco institucional da infra-estrutura de

pesquisa e desenvolvimento, principalmente na area oficial” (Capitulo 1).

O novo fblego que ganhou o projeto desenvolvimentista no Governo Geisel (1974-1979)
revigorou o interesse estatal pelo apoio a ciéncia e a tecnologia. As agdes concebidas a partir
desse momento passaram a incluir um ator que até entdo nao tinha uma participacdo intensa na

politica cientifica e tecnologica brasileira: o capital estrangeiro.

Reconhecendo os constrangimentos impostos pela limitagdo do capital nacional, o Estado
brasileiro passou a incorporar esse outro ator a sua estratégia de desenvolvimento industrial.
Esperava-se que o tripé Estado-capital estrangeiro-capital nacional pudesse, enfim, levar a
concretizacdo do projeto desenvolvimentista, o que ndo ocorreu. Especificamente na area de
C&T, essa estratégia teve um impacto pifio e ndo trouxe estimulos significativos a geracao

auténoma de tecnologia no Pais.

Partindo da mesma racionalidade do I PND e do I PBDCT, o IT PND (1975-1979) e o 11
PBDCT (1976), reforcam alguns dos pontos centrais dos Planos anteriores. Dentre esses, podem
ser destacados a preocupagdo em articular a politica cientifica e tecnologica a estratégia de
desenvolvimento mais ampla e o fortalecimento da base tecnoldgica da industria local

(conformada por empresas publicas, privadas nacionais e multinacionais).

De acordo com a avaliagdo apresentada no texto do III PBDCT, através do II Plano

buscou-se
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“ampliar a oferta de Ciéncia e Tecnologia e criar condigdes para a
estruturacdo do SNDCT, atribuindo ao CNPq a tarefa de coordenacdo
geral. Da mesma forma, procurou-se refor¢ar a capacidade tecnoldgica da
empresa nacional, encontrando-se este trabalho, ainda em fase de

consolida¢ao” (Capitulo 1).

A principal novidade expressa nos textos do II PND e do II PBDCT, contudo, refere-se a
identificagdo de problemas pertinentes a politica cientifica e tecnologica que, até entdo, recebiam
pouca ou nenhuma atencao por parte dos policy makers. A incorporacdo de preocupacdes sociais
e ambientais a politica explicita de C&T da década de 1970, pautada pelo imperativo do
fortalecimento da industria local, pode ser observada na seguinte passagem do texto do II

PBDCT:

“o reconhecimento da necessidade do uso de tecnologias modernas,
como forma de adquirir poder de competicdo em grande nimero de
setores econdmicos, ndo significa, porém, ignorar as implicagdes de tal
orientacdo quanto aos problemas do emprego, da distribui¢ao da renda e

da polui¢cdo do meio ambiente” (Capitulo 1.3).

Contudo, no mesmo documento ¢ apontada a necessidade de subordinar essas novas
preocupagdes ao desenvolvimento industrial, racionalidade até hoje preponderante na politica

cientifica e tecnoldgica brasileira:

“neste sentido, cabera ter presente, sempre que possivel, a adogdo de
solugdes tecnologicas que ndo se oponham a politica de expansdo do
emprego, 0 que, no entanto, ndo significa se aceite [sic] restringir o
dinamismo da economia brasileira em nome daquele objetivo. [...]
Quanto aos problemas de polui¢do ambiental, contempla-se uma politica
de equilibrio que concilie um elevado ritmo de crescimento com um
minimo de efeitos danosos sobre a ecologia e com o uso racional dos

recursos naturais do Pais” (Capitulo 1.3).

A despeito do cendrio adverso da década de 1970, marcado pela reducdo do ritmo de
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crescimento das economias e pela retragdo do volume de crédito internacional disponivel, a
dotacdo orcamentaria para o II PBDCT (duas vezes maior que a do I Plano) é prova da
importancia central conferida a politica cientifica e tecnoldgica na estratégia de desenvolvimento

dos Governos Militares (Motoyama e Outros, 2004).

As pesquisas associadas a area energética foram particularmente impulsionadas durante a
segunda metade da década de 1970, como reflexo da énfase conferida pelo Governo Geisel a
expansdo da capacidade energética nacional. Em particular, foram priorizadas as atividades
cientificas e tecnoldgicas vinculadas a extracdo e ao refino de petroleo, a constru¢do de usinas
hidrelétricas, a energia nuclear e a producdo de alcool, essa tltima tendo sido significativamente

favorecida pela instituicio do Pré-Alcool (Programa Nacional do Alcool), em 1975'".

Dentre as ac¢des pontuais implementadas ao longo do Governo Geisel, convém salientar o
Plano Nacional de Pds-Graduacdo (PNPG), de 1975, que tinha como meta viabilizar a formagao
de 16.800 mestres e 1.400 doutores ao longo de um periodo de cinco anos (Motoyama e Outros,
2004). Essa agdo evidencia o viés ofertista que historicamente tem marcado a trajetoria da PCT
brasileira. Além disso, ilustra a importancia conferida a formacao de recursos humanos altamente
qualificados no ambito dessa politica que, replicada ao longo de décadas, gerou um “excesso de

. . . . .. \ 12
oferta” de cientistas, engenheiros e outros profissionais ligados a area de C&T .

Finalmente, no Governo Figueiredo (1979-1985), o combate a inflagdo voltou a ser
priorizado. Além disso, os constrangimentos associados a explosdo da divida externa impuseram

severas restrigdes ao suporte estatal a drea de C&T (Motoyama e Outros, 2004).

Em rela¢do aos problemas associados a instabilidade da primeira metade da década de
1980 e seus efeitos sobre a politica cientifica e tecnologica, os dados apresentados por
Bielschowsky (1985), que mostram a variagdo dos recursos or¢amentarios do FNDCT, do CNPq

e da CAPES, sdo bastante emblematicos. De acordo com o autor, entre 1979 e 1985, os recursos

' Estabelecido pelo Decreto n° 76.593/75.

"2 Nos anos 1970, a pressio resultante do desequilibrio entre “oferta” e “demanda” de recursos humanos em C&T era
aliviada pelo fendmeno da “fuga de cérebros”, ou brain drain, discutida por autores como Leite Lopes (1978).
Atualmente, talvez o problema possa ser melhor expresso por outra metafora: a de uma “hemorragia” , um
sangramento interno. O excesso de “oferta” de recursos humanos em C&T criou uma situagdo na qual muitos
profissionais permanecem no Brasil, mas atuam em dareas que pouco se relacionam aquelas para as quais foram
formados.
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do FNDCT sofreram uma retra¢do de 84,3%; os da CAPES, de 21,4%; e os do CNPq, de 19,4%.

Analisando esses mesmos dados, Guimaraes (1993) afirma que a redu¢do dos recursos do
CNPq e da CAPES, significativamente menor que aquela verificada no caso do FNDCT,
possivelmente resultou da resisténcia de pesquisadores-burocratas (em especial, na figura de José
Pelucio Ferreira), que garantiu que a dotagdo orcamentaria de algumas instituicdes passasse por
cortes menores que aqueles impostos a outras. Além disso, a despeito da instabilidade economica
desse periodo, que resultou na flutuacdo e na contencdo do financiamento publico em geral,
observa-se até mesmo um aumento dos recursos destinados ao apoio as atividades de P&D em

algumas empresas estatais.

Em meio a esse contexto foi langado o III PBDCT, atrelado ao III PND, e que
contemplava o periodo de 1980 a 1985. Naturalmente, esse Plano foi menos ambicioso que
aqueles que o antecederam. Salles Filho (2003), citando discurso de Lynaldo Cavalcanti de

Albuquerque, entdo presidente do CNPq, afirma que o terceiro Plano

“diferia dos anteriores, pois se centrava mais em diretrizes que em
programas, projetos e prioridades. Neste sentido, inaugurava-se um novo
mecanismo: o Plano definiria linhas gerais e deveria ser completado por
‘um processo de selecdo de programas e atividades prioritarias a serem
implementadas nos diversos setores’. Este processo daria origem a outra
importante peca do planejamento cientifico e tecnoldgico no Pais, as
Acgdes Programadas em Ciéncia e Tecnologia, com orcamento e revisao

anuais” (p. 408).

Outra caracteristica que diferenciava o III PBDCT dos outros dois Planos anteriores,

ainda de acordo com Salles Filho (2003), era seu foco:

“ciéncia mais que tecnologia, tecnologia mais que inovagdo. [...] Havia
sim uma determinagdo voltada para a formagao de recursos humanos, seja
para a pesquisa cientifica, seja para a capacitacdo tecnoldgica naquilo que

hoje se conhece como tecnologia industrial béasica (metrologia,
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normalizacdo, certificagdo, propriedade intelectual, informagdo

tecnologica, engenharia de projetos etc.) (p. 408)”.

A preocupacao do Plano com a formagdo de recursos humanos denotava aquele que era
um de seus principais aspectos: seu viés ofertista. O texto do III PBDCT ressalta, em diversas
passagens, a importancia da expansao do numero de profissionais qualificados formados na area
de C&T. Contudo, parece subestimar a capacidade de absor¢do desse fluxo por parte das
universidades e, sobretudo, das empresas. Em outras palavras, a preocupagdo central ¢ com a
oferta de recursos humanos, enquanto pouca atencdo ¢ dada aos mecanismos que poderiam

. ~ : K
assegurar uma equivalente expansdo da demanda por esses profissionais .

Convém, por fim, destacar um ultimo aspecto do III PBDCT, de particular importancia
para nossa argumentacdo: o papel que assegurava a comunidade de pesquisa na elaboragdo da

PCT brasileira. Em relagdo a essa questdo, Salles Filho (2003) argumenta que

“a academia voltava a comandar a politica cientifica e tecnologica do
Pais. [...] Nao que tivesse deixado de fazé-lo nos anos 1970, mas sua
autonomia se havia reduzido no Primeiro e no Segundo Planos. Agora, a
academia era ndo apenas fortalecida, mas institucionalizada no comando

da politica no interior do CNPq” (p. 409).

Nesse sentido, vale dizer ainda que a propria natureza do III PBDCT — orientado mais
por diretrizes do que por programas, projetos e prioridades — refor¢ava o controle da comunidade
de pesquisa sobre a politica cientifica e tecnologica brasileira. Para o ator dominante, ¢ de grande
interesse que a politica seja orientada pelas diretrizes que coloca, uma vez que seu controle sobre
a agenda ¢ reforcado. A fragmentacdo decorrente de uma politica orientada por programas
representaria uma maior diversidade de espacos de disputa, algo pouco interessante para o ator

que exerce controle sobre a agenda.

Até aqui, apresentamos o percurso da PCT brasileira ao longo do Regime Militar,

1 0 viés ofertista do Il PBDCT, evidenciado sobretudo pela preocupagio relativa a formagdo de recursos humanos,
¢ também ilustrada pelas recomendagdes conjuntas da Secretaria de Planejamento (SEPLAN) e do CNPq, em
documento de 1983.
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destacando algumas das agdes relevantes implementadas por cada um dos Governos do periodo.

Convém, agora, refletir sobre o significado politico dos eventos que marcaram essa trajetoria.

2.4. A racionalidade nacional-desenvolvimentista

Segundo Viotti (2008), a politica cientifica e tecnologica implicita do periodo do Regime
Militar (e, de fato, desde a década de 1950) esteve apoiada em dois pilares centrais. O primeiro
deles diz respeito ao estimulo, via industrializagdo extensiva, a absorcdo de capacidades
produtivas pela industria brasileira a partir da importacdo de bens manufaturados do exterior.
Esse mecanismo, como se sabe, ndo se completou: conforme discute Viotti (1997), ao contrario
daquilo que ocorreu em paises como a Coreia do Sul, no Brasil a absor¢ao dessas capacidades se
deu com base em um processo de aprendizado passivo (e ndo ativo), que se traduziu na
internalizacdo de competéncias associadas apenas a operacdo da tecnologia, e ndo a seu

aprimoramento.

O segundo pilar sobre o qual esteve apoiada a politica cientifica e tecnologica ao longo
das décadas analisadas remete a crenca de que a consolidagdo das bases cientificas do Pais iria
naturalmente conduzir ao dinamismo tecnologico. Essa concepcdo, essencialmente mecanicista,

novamente remete a racionalidade codificada pelo relatério Science: the Endless Frontier.

O argumento ofertista-linear de que “mais ciéncia resulta em mais tecnologia”
(frequentemente associado a ideia de que “mais tecnologia gera mais desenvolvimento™) €, como
aponta Sarewitz (1996), falacioso. As evidéncias empiricas que o sustentam sdo escassas € 0s
mecanismos de avaliagdo de impactos dos gastos publicos em C&T sdo deficientes, sobretudo
nos paises latino-americanos, nos quais os instrumentos de avaliagdo e monitoramento de

politicas publicas sdo ainda muito frageis.

Como colocou Salomon (1970), a mitologia que envolve a politica cientifica ndo pode
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esconder o fato de que ndo existe relagdo necessdria entre a prosperidade de um pais e o montante
de seus gastos em pesquisa. Nao obstante, esse argumento ¢ talvez o elemento constitutivo mais
presente em todas as estratégias nacionais de ciéncia e tecnologia desenhadas nos ultimos
sessenta anos. Ha, nesse caso, um paradoxo: a despeito de sua fragilidade, esse argumento tem
ocupado o ntcleo da retérica dos atores envolvidos com a PCT, em especial da comunidade de

pesquisa.

Em particular, podemos afirmar que os fundamentos da racionalidade nacional-
desenvolvimentista do Regime Militar sdo, de fato, bastante proximos dos pressupostos basicos
do modelo ofertista-linear, o que explica o bem-sucedido casamento entre o projeto dos militares
e aquele da comunidade de pesquisa brasileira. Nenhuma poténcia moderna, afinal, poderia
prescindir do avango cientifico e tecnologico, como ¢ explicitado pela racionalidade nacional-
desenvolvimentista. Simetricamente, como coloca o argumento ofertista-linear (sintetizado pelo
Relatorio Science: the Endless Frontier), tampouco poderia o avango das bases tecno-cientificas

ocorrer de forma sistematica sem o apoio do Estado.

Além dessa proximidade ideoldgica, hd um motivo de carater politico para a alianca entre
o modelo ofertista-linear e a racionalidade nacional-desenvolvimentista: assim como ocorre em
outros paises, no Brasil as elites economicas confundem-se com as elites intelectuais. A
comunidade de pesquisa brasileira €, em consideravel parcela, composta por segmentos da classe
dominante, o que significa que os interesses de ambas se confundem, ao ponto de se tornarem

indissociaveis.

A politica cientifica e tecnoldgica brasileira durante o Regime Militar esteve inserida
naquilo que Velho e Saenz (2002) denominaram “projeto de autonomia tecnoldgica do Regime
Militar”, cujo objetivo era criar as condigdes para que uma parcela significativa da tecnologia

utilizada pela industria nacional fosse produzida no proprio Pais.

Processos mais amplos ocorrendo no contexto internacional aliados ao espirito
nacionalista que envolvia o Estado brasileiro atuaram, nesse periodo, como um forte aglutinante
social ao redor da ideia de que seria possivel alcancar, entdo, a tdo desejada autonomia

tecnoldgica. Nas palavras dos autores:
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“o contexto politico, econdmico e social dos anos 60 e 70 apresentava:
um governo autoritario que havia chegado ao poder com o Golpe Militar
de 1964; fluxo abundante e de facil acesso de crédito internacional; facil
acesso a tecnologias maduras; crescimento excepcional da economia;
demanda crescente por profissionais qualificados. Esses elementos
conformaram um ‘consenso nacional’ artificial acerca da ideia de que o
Pais poderia tornar-se um ator significante na arena internacional e
viabilizar o projeto ‘Brasil grande poténcia’ dos militares” (Velho e

Saenz, 2002: 23).

De acordo com Velho e Saenz (2002), as principais acdes do Governo Militar no sentido
de promover a autonomia tecnoldgica tdo ambicionada envolveram quatro conjuntos de agdes

principais, a saber:

i. Prote¢do a ainda fragil industria nacional através da reserva de mercado em

determinados setores;

ii. Criacdo de estatais e de institui¢des de suporte (tais como institutos publicos de

pesquisa) em setores industriais considerados estratégicos;
iii. Reforma da educacdo superior (em 1968); e

iv. Instituicdo de fundos especiais orientados para a promogdo de atividades cientifico-

tecnologicas.

Essas agdes, assim como as iniciativas que apresentamos no item anterior, ilustram os
processos maiores pelos quais passou a PCT brasileira ao longo do periodo do Regime Militar.
Essa politica se tornou muito mais complexa do que era nas décadas anteriores. Além disso,
passou a ocupar um lugar importante — ainda que ndo fundamental — na estratégia de

desenvolvimento proposta pelos governos da época.

A ampliagdo da gama de instituicdes atuando na esfera cientifica e tecnologica e o
surgimento de novos campos disciplinares foram, sem duavida, fatores que influenciaram essa

politica de forma importante. Contudo, ndo se pode ignorar a atuagdo da comunidade de pesquisa
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como uma importante advocacy coalition que defendia, justamente, a criacdo de novas
instituicdes, a ampliacdo dos mecanismos de fomento e uma maior atencao por parte do Estado

aos temas de pesquisa de seu interesse.

Em relagdo a esse aspecto, convém recorrer as reflexdess de Barbieri (1993), a respeito
das reivindicagdes da comunidade de pesquisa brasileira por um maior apoio estatal as atividades
cientificas e tecnologicas. Nesse sentido, o autor argumenta que a criagdo do CNPq, que
representou um marco na participacdo do Estado na area de ciéncia e tecnologia no Brasil, deveu-

se fundamentalmente a pressdo da comunidade de pesquisa desde a década de 1930.

Percebe-se, assim, que esse ator — a comunidade de pesquisa — teve e ainda tem um papel
central na condu¢do da PCT brasileira, como ilustra o exemplo do CNPq. Além disso, a atuacao
normativa desse ator e seus valores e interesses (dos quais compartilham também outros atores)
permite apontar para a existéncia de uma grande advocacy coalition existente no periodo que
aqui analisamos, conformada fundamentalmente por cientistas, politicos e militares, conforme

mostra Barbieri (1993).

E interessante notar que o aparato institucional da PCT construido no Brasil ao longo do
periodo até aqui analisado apresenta uma natureza predominantemente centralizadora. Ou seja,
foi montado com base em institui¢des ligadas ao governo federal. Trata-se de uma caracteristica
tipica dos paises latino-americanos, nos quais os esfor¢os de modernizagao estatal acompanharam
os projetos de modernizagdo conservadora das sociedades locais, gerando uma arquitetura
institucional que privilegia a tomada de decisdo no dmbito federal, em detrimento de outros

espacos. Esse ¢, além disso, um trago tipico de estruturas estatais ainda em amadurecimento.

E também uma particularidade da PCT brasileira o fato de ela ter sido pautada por uma
agenda distante das realidades ligadas a outras areas de politica publica. Até o passado recente, a
agenda da PCT se resumia quase que exclusivamente a “agenda da ciéncia”, ou seja,
compreendia apenas os temas classicos de interesse da comunidade cientifica que, advogavam os

cientistas, eram importantes para o desenvolvimento economico e social do Pais.

Segundo se pensava, essa caracteristica distintiva da PCT decorria de elementos

associados ao contexto periférico no qual o Pais estava inserido. A inexisténcia de uma “demanda
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social por conhecimento cientifico e tecnologico” explicava porque a agenda da empresa exercia
pouca influéncia na PCT e a agenda da ciéncia era, por default, dominante. A auséncia de um
“projeto nacional” explicava, por sua vez, porque a agenda do governo ndo alcangava um
patamar sustentado e porque a ‘“agenda dos movimentos sociais”, numa sociedade que

permanecia desigual e autoritaria, se mantinha latente (Herrera, 1970).

Os governos do periodo 1964-1985 notadamente conduziram diversas politicas publicas
sob o tom autoritario caracteristico dos regimes militares, evitando que um conjunto plural de
atores pudesse participar do processo decisorio e, assim, que as suas demandas pudessem ser
incorporadas as agendas dessas politicas. Com isso, foram poucos os atores que, com exce¢do da

comunidade de pesquisa, puderam participar de forma ativa da elaboragdo da PCT brasileira.

Nesse sentido, vale destacar uma excec¢ao notavel. A burocracia também se tornou um
ator importante nesse periodo, frequentemente participando da formulagdo das politicas publicas,
facilitando sua implementa¢@o ou resistindo a propostas que pudessem ameagar seus interesses.
Ao mesmo tempo, parte do empresariado nacional em varios momentos participou da constru¢ao
da agenda da politica industrial brasileira. Os movimentos sociais € 0s grupos mais progressistas
da comunidade académica, contudo, foram silenciados, passando a ser gradualmente

incorporados ao “jogo politico” apenas muito recentemente.

O que ¢ particularmente interessante na politica cientifica e tecnoldgica brasileira ao
longo desse periodo ¢, justamente, o fato de a comunidade de pesquisa — em especial cientistas
13 2 : b b

duros” e, posteriormente, engenheiros — ter conseguido manter o controle sobre a agenda da

PCT e, por extensdo, de sua agenda de pesquisa, em um contexto autoritario.

Em grande parte, isso pode ser explicado pela convergéncia entre a racionalidade da
comunidade de pesquisa, apoiada nos mitos da ciéncia neutra e do avango do conhecimento
cientifico e tecnoldgico como condigdes suficientes para o desenvolvimento nacional, e o projeto
nacional-desenvolvimentista dos Governos Militares. Essa convergéncia permitiu que a
comunidade de pesquisa seguisse desempenhando suas atividades com garantia de acesso a
recursos € com grande autonomia. Permitiu, além disso, que os éxitos brasileiros no campo

cientifico-tecnoldgico se convertessem em mais um instrumento de propaganda pré-Regime
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Militar.

Contudo, também ¢ preciso destacar que conflitos pontuais surgiram nesse periodo entre a
comunidade de pesquisa e representantes dos Governos Militares € mesmo entre distintos grupos
pertencentes a propria comunidade de pesquisa (sob padrdo algum um corpo homogéneo). O
“entreguismo” praticado pelos militares — compreendido como uma postura que, ao favorecer o
grande capital internacional, ameagava os interesses do capital nacional — ¢ apenas um entre
varios exemplos de questdes que geravam atritos entre os atores envolvidos com a elaborag¢do da
politica cientifica e tecnologica. Enquanto parte da comunidade de pesquisa ndo entendia a
protecdo dos interesses do grande capital internacional como algo necessariamente problematico,

outra parcela se opunha a essa pratica, de forma aberta ou nao (Bautista Vidal, 1994).

Convém destacar que as a¢des do governo militar no sentido de promover a autonomia
tecnoldgica — ou, nas palavras de Fajnzylber (1983), a criagdo de ‘“ntcleos enddgenos de
progresso técnico e de dinamismo” — estiveram exclusivamente atreladas ao desenvolvimento
industrial ndo incorporando, efetivamente, uma preocupagao para com questdes relacionadas a
dimensao social. Esse quadro reflete, nesse sentido, o0 modelo geral de desenvolvimento por tras
das estratégias do Governo Militar: um padrdo no qual, afirmava-se, o desenvolvimento
econdmico nacional puxado pela industria permitiria, em um segundo momento, a redugdo dos

problemas sociais do Pais, o que ndo se concretizou.

A exemplo do que ocorreu na industria, no ambito da pesquisa académica as a¢des do
Governo Militar também foram conduzidas de forma vertical, priorizando areas do conhecimento
tidas como estratégicas para o desenvolvimento nacional, a saber, fisica, matematica, quimica e
engenharias, as quais eram destinados a maior parte dos recursos publicos. Apenas no final do
Governo Militar, em 1985, essa distribuicao assimétrica de recursos foi atenuada, e areas como
biologia e ciéncias sociais passaram a receber um volume maior e continuo de recursos (Velho e

Saenz, 2002).

Embora as a¢des do Governo Militar no ambito da ciéncia e da tecnologia nao tenham
levado a autonomia tecnoldgica plena, permitiram que o Brasil se firmasse como um importante

gerador de conhecimento cientifico. Isso pode ser constatado através do desequilibrio entre os

78



nameros de artigos publicados (um indicador de produgdo cientifica) e de patentes depositadas
(um indicador de dinamismo tecnologico) verificado ao longo das tltimas trés décadas. O Quadro
2, apresentado abaixo, ilustra o historico desajuste entre ciéncia e tecnologia no Brasil nesse

periodo.

QUADRO 2

BRASIL: PATENTES CONCEDIDAS E ARTIGOS PUBLICADOS'

Ano Patentes Artigos
1981 23 1.884
1985 30 2.300
1990 41 3.539
1995 63 5.410
2000 122 9.563
2006 152 16.872

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados do Ministério da Ciéncia e Tecnologia.

Uma das explicagdes mais comumente colocadas para o pifio desempenho nacional no
que se refere ao desenvolvimento tecnoldgico seria a incapacidade das politicas implementadas
nas décadas de 1960 e 1970 em estimular o setor privado a internalizar atividades de P&D,
hipotese da qual discordamos. Contudo, se esse foi efetivamente o unico fator que explica esse
relativo fracasso, a julgar pelas politicas implementadas a partir de entdo, o desempenho
tecnoldgico nacional deveria ter sido muito melhor do que fora durante o Governo Militar. Isso,

no entanto, nao ocorreu, conforme discutiremos a seguir.

'* Os dados sdo referentes ao nimero de patentes concedidas pelo United States Patent and Trademark Office
(USPTO) e de artigos publicados em periddicos internacionais indexados no Institute for Scientific Information (1SI).
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Assim, a politica cientifica e tecnoldgica brasileira passou, de sua institucionalizacdo até o
término do Regime Militar, por significativas mudangas, como procuramos mostrar até aqui. Da
mesma forma que, segundo Gimenez (2007:22) “o impeto reformador e industrializante no Brasil
esteve associado ao projeto nacional-desenvolvimentista”, também o esteve a PCT. Isso s6 foi
possivel porque os interesses do ator dominante dessa politica — a comunidade de pesquisa — ndo

eram conflitantes em relagao aos dos militares. Pelo contréario: eram, de fato, convergentes.
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CAPITULO 3

A politica cientifica e tecnologica brasileira a partir de 1985

O exercicio de reflexdo que realizamos neste capitulo ¢ similar aquele desenvolvido no
capitulo anterior. Buscamos, aqui, analisar as principais transformacdes ocorridas no ambito da
politica cientifica e tecnoldgica brasileira a partir de 1985. A escolha desse ano como o marco
inicial do periodo que ora analisamos ndo ¢ arbitrdria: remete ao fim do Regime Militar e ao
inicio do processo de redemocratizacdo politica no Brasil. Além disso, representa um periodo de
intensas mudangas no plano politico-ideoldgico, conforme apontamos, embora o inicio exato
desse processo, devido a sua natureza sutil, ndo possa ser determinado com a mesma precisdo.
Essas transformagdes, como buscamos mostrar neste capitulo, impactaram de forma significativa

a trajetoria da politica cientifica e tecnoldgica brasileira.

3.1. A PCT no contexto da redemocratizacdo e da busca pela estabilidade

O término do Regime Militar representou um periodo de grande euforia politica. Varios
grupos de diferentes orientacdes ideoldgicas postulavam escrever, cada um com seu projeto, as
primeiras linhas da nova historia democratica do Brasil. O produto da tensdo entre essas
diferentes propostas eventualmente materializou-se poucos anos mais tarde, na forma da

Constitui¢ao de 1988.

Complicagdes associadas a mudanga do regime obviamente foram comuns. De fato, a
experiéncia democratica do Pais era, até entdo, bastante restrita. As instituigdes estatais, os
partidos politicos e, sobretudo, a sociedade brasileira deveriam aprender a atuar sob um novo

conjunto de regras e praticas. As perspectivas para o futuro do Brasil como uma democracia,
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contudo, suplantavam quaisquer contratempos associados a essa inexperiéncia.

Os eventos transcorridos na esfera econdmica, no entanto, ndo davam margem a qualquer
otimismo. Como discute Gimenez (2007), o desempenho apresentado pela economia brasileira ao
longo da década de 1980, frente ao estrangulamento externo e as incertezas impostas pelo
turbulento contexto internacional, foi de grande instabilidade. Nesse contexto, a realizacdo de
transformagodes de carater estrutural, ou mesmo a manutencdo das taxas de crescimento do PIB

verificadas nas décadas anteriores, se tornou virtualmente impossivel.

Complementando seu argumento, o autor afirma ainda que as caracteristicas que
efetivamente marcaram a década de 1980, tornando-a um periodo unico na historia do Brasil,
foram a estagnacdo econdmica e o descontrole inflaciondrio. Condi¢des estas que
comprometeram a propria capacidade politica do Pais em responder aos desafios internos e
externos que lhe eram impostos. Essa situagdo se traduziu em uma simbiotica relacdo entre a

estagnacdo econdmica e o parasitismo financeiro durante os anos 1980.

Aproximando-se desses argumentos, Amitrano (2006) classifica o modelo de crescimento
brasileiro a partir da década de 1980 como sendo um “modelo de crescimento instavel de baixo
dinamismo”. Dentre suas principais caracteristicas estariam uma elevada volatilidade do produto
aliado a uma baixa taxa de crescimento médio. Essas caracteristicas marcaram também alguns

outros paises periféricos nesse mesmo periodo.

Os constrangimentos de natureza econdmica aos quais o Brasil esteve submetido ao longo
da “década perdida”, aliados a turbuléncia da transicdo democratica desse periodo, sdo elementos
que ndo devem ser ignorados ao analisar-se a trajetoria da politica cientifica e tecnoldgica

brasileira.

Também nao se pode ignorar a importancia que ciéncia e tecnologia adquiriram a partir
desse periodo. As trés ultimas décadas representaram um periodo de intenso crescimento da

producdo cientifica e tecnoldgica. De acordo com Brunner (2003:81)

“as revistas cientificas passaram de 10.000 em 1.900 para mais de

100.000, hoje; surgem cerca de 200.000 novos teoremas, anualmente; o
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numero de substincias quimicas conhecidas em 1978 era de 360.000 e,
atualmente, se conhecem 1.700.000; a cada 2 anos, sdo publicados mais
de 1.000.000 de artigos em revistas de quimica; um centro de gendmica
pode, hoje, determinar 1.000.000 de bases por dia, enquanto em 1977
levava uma semana para determinar a seqliéncia de 500 bases;
atualmente, surgem 5 livros por dia na area de administracdo de negdcios.
Calcula-se que o conhecimento (de base disciplinar, publicado e
registrado internacionalmente) havia demorado 1750 anos para duplicar-
se pela primeira vez, contado a partir da era crista, para depois dobrar seu
volume, sucessivamente, em 150 anos, 50 anos e agora a cada 5 anos,

estimando-se que até o ano 2020 se duplicara a cada 73 dias”.

Mesmo evitando abracar o otimismo desse autor (ou, ainda, posturas triunfalistas ou
deterministas), ndo se pode negar que o ritmo da produgdo de conhecimento cientifico e
tecnologico tornou-se muito mais intenso a partir da década de 1980. Com isso, as politicas de
apoio a atividades ligadas a C&T ganham ainda mais importancia do que tinham antes. Esse

processo pode ser verificado em diversos paises, inclusive no Brasil.

Talvez em decorréncia da rapida geracdo de conhecimento cientifico e tecnoldgico,
observa-se um interesse crescente da sociedade pela ciéncia e pela tecnologia. Nesse sentido,
conforme salienta Erber (2006), “na retérica moderna, a ciéncia e a tecnologia ocupam lugar de
destaque, evocando um consenso semelhante ao alcangado pela miséria” (p. 339). Em
decorréncia da ainda curta experiéncia democratica de paises como o Brasil, contudo, o interesse
da sociedade ndo se traduz em uma maior participagdo na produgdo de conhecimento ou, ainda,

na elaborac¢do da politica cientifica e tecnoldgica.

Sobretudo nos paises centrais — ndo por acaso aqueles nos quais as bases democraticas da
sociedade sdo mais desenvolvidas — a participacdo de movimentos sociais, organismos de
representacdo de classe, ONGs, etc. ¢ cada vez mais frequente em comités que discutem e
deliberam sobre questdes ligadas a ciéncia e tecnologia (Joss e Durant, 1995; Joss, 1999;
Chopyak e Levesque, 2002). Isso denunciaria o crescente interesse do publico por esses temas.
No Brasil, contudo, embora apenas recentemente tenham surgido iniciativas semelhantes (como a
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CTNBio, Comissao Técnica Nacional de Biosseguranga), a participacdo publica ainda ¢ muito

incipiente, e os conselhos ainda s3o compostos quase que exclusivamente por especialistas.

Esse periodo representou, de acordo com Barben (2007), um momento em que a ciéncia e
a politica (politics) passam a estar cada vez mais interconectadas e associadas ao processo mais
amplo de moderniza¢io da sociedade'’, o que se manifesta, por exemplo, através da criagdo de
instituicdes de fomento e de comités de assessoramento e de avaliagdo. Praticas estas que foram

pouco exploradas no Brasil.

Por fim, vale ressaltar que, a partir de 1985, ocorreram importantes mudancas na
estratégia nacional de desenvolvimento brasileira, cada vez mais apoiada na atracdo de capital
estrangeiro sob a forma de investimentos externos diretos e na importagdo de maquinas e
equipamentos como formas de modernizar a estrutura produtiva nacional. Essas transformacdes,
de acordo com Velho e Saenz (2002), tiveram impactos significativos sobre a politica cientifica e
tecnologica brasileira, cuja agenda passou a incluir topicos como: atracdo de capital estrangeiro
nos setores industriais mais intensivos em tecnologia; medidas para a reducdo do protecionismo
em setores emergentes; reducdo de barreiras a importacdo; regimes mais complexos e rigorosos

de propriedade intelectual; etc.

Esse conjunto de fatores conformou, no ambito da PCT, uma nova orientagdo, baseada em
uma “agenda da competitividade”. O discurso do MCT nos anos posteriores passou a incorporar

esses elementos de forma clara, como mostra a passagem abaixo:

“a partir da década de oitenta, em parte como decorréncia das mudangas
da economia global, esgota-se o modelo de substituicdo de importacdes.
Como economia historicamente internacionalizada, mas pouco
competitiva e pouco aberta para o exterior, o Pais teve dificuldades em se
situar nesse novo contexto. Com a estabilizacdo da moeda, um conjunto
de reformas estruturais ¢ posto paulatinamente em curso, buscando

redefinir o papel do Estado, novos mecanismos de regulacdo dos

15 ~ f . ~ . -
Embora o autor ndo o coloque de forma explicita, ¢ possivel fazer afirmagdes semelhantes também em relagéo a
tecnologia.
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mercados e um novo regime fiscal. A necessidade de maior inser¢do
internacional, em um mundo de grande instabilidade e em franca

mudanga, colocou em evidéncia uma nova agenda” (MCT, 2001:17).

Essas sdo algumas das caracteristicas gerais que marcaram o contexto do periodo que ora
analisamos. Convém agora analisar, de forma mais detalhada, algumas das agdes pontuais
implementadas no ambito da PCT ao longo dos trés primeiros governos que sucederam ao

Regime Militar.

O principal comprometimento do Governo Sarney (1985-1990), assim como o de
Figueiredo, seu antecessor, foi para com a busca pela estabilizacdo da inflacdo, que seguia em um

processo de aceleracdo vertiginosa, conforme apresentado no grafico abaixo.

GRAFICO 1
INFLACAO BRASILEIRA DE 1950 A 2008
(VARIACAO ANUAL MEDIDA PELO IGP-DI)
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Fonte: elaboragéo propria com base nos dados de IPEADATA.
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E bastante evidente a gravidade da situagio econdmica brasileira na segunda metade da
década de 1980. O contexto de hiperinflagdo, somado aos constrangimentos associados a divida
externa, impuseram ao Governo Sarney severas restricdes em termos das estratégias que
poderiam ser adotadas na esfera da politica cientifica e tecnologica, assim como em outras

politicas (Motoyama e Queiroz, 2004).

A criacdo um tanto tardia do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) em 1985
constitui, entretanto, um evento de grande importancia para a PCT brasileira, sobretudo em
termos de sua organizagdo politico-institucional. Foi resultado da mobilizagdo de membros da
comunidade de pesquisa que encaminharam ao presidente eleito Tancredo Neves a proposta para
0 novo ministério, acatada por ele e implementada por Sarney. O MCT passou a ser um dos
principais atores da politica cientifica e tecnoldgica do Pais, formulando diretrizes e programas,

repassando recursos, e coordenando as acdes das demais instituicdes.

O MCT foi criado por meio do Decreto n® 91.146/85 e passou a incorporar, com o tempo,
duas das mais importantes instituicdes de apoio a ciéncia e tecnologia no Brasil, o CNPq e a
FINEP. O novo Ministério passou a desempenhar, entdo, tarefas que eram de competéncia do

Ministério do Planejamento (MP).
As éreas de competéncia do Ministério passaram, desde entdo, a envolver:
i. Patrimoénio cientifico e tecnologico;
ii. Politica cientifica e tecnoldgica e coordenacdo de politicas setoriais;
iii. Politica nacional de informatica;
iv. Politica nacional de cartografia;
v. Politica nacional de biotecnologia;

vi. Politica nacional de pesquisa, desenvolvimento, produg¢do e aplicagdo de novos
materiais e servicos de alta tecnologia, quimica fina, mecanica de precisdo e outros

setores de tecnologia avangada.
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Convém ressaltar que, apesar da evidente importancia conferida ao MCT no ambito da
politica cientifica e tecnoldgica, o CNPq ainda manteve, até meados da década de 1990, a posi¢ao
central no processo de elaboragdo da PCT. Em grande medida, isso foi resultado da grande
instabilidade a qual o Ministério esteve sujeito, sobretudo no momento imediatamente posterior a

sua criagao.

Com efeito, os primeiros anos do Ministério da Ciéncia e Tecnologia foram bastante
irregulares. Em janeiro de 1989, o MCT foi fundido ao Ministério do Desenvolvimento, Indistria
e Comércio (MDIC). Apenas dois meses depois, as duas pastas foram novamente separadas e o
MCT foi transformado na Secretaria Especial da Ciéncia e Tecnologia. No mesmo ano, recuperou
seu status de Ministério, mas foi logo substituido pela Secretaria da Ciéncia e Tecnologia.

e . e 7 - 16
Apenas em 1992 o Ministério voltaria a ser constituido, mantendo esse mesmo status até hoje .

Mesmo em meio a turbuléncia dos primeiros anos o MCT, esteve a frente do primeiro
Programa de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (PADCT), criado em 1984 e
implementado no periodo 1985-1990. De acordo com o MCT (2002a), esse Programa foi

concebido

“como um instrumento complementar a politica de fomento a ciéncia e
tecnologia. Visa o aumento quantitativo do apoio financeiro a pesquisa,
com a introdu¢do de novos critérios, mecanismos e procedimentos

indutivos de apoio em areas definidas como prioritarias” (p. 1).

Nesse Programa novamente surgem aqueles elementos que definem a politica cientifica e
tecnologica brasileira. De acordo com Plonsky (1998), o PADCT I tinha como objetivos centrais
estimular o aumento dos gastos privados com as atividades de C&T, bem como a formagao de
parcerias entre universidades e empresas privadas através de projetos cooperativos em dareas

prioritarias.

Esses objetivos, que se repetiram também no II PADCT (1990-1995) e no III PADCT

(1997-2002), evidenciam o carater ofertista da PCT brasileira. Mas também sdo prova daquela

' Entre 1985 e 1990 o Brasil teve sete Ministros de C&T, em decorréncia do ambiente de instabilidade nos
primeiros anos de existéncia do MCT.
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que foi uma de suas principais transformacdes nas ultimas trés décadas: a orientacdo cada vez

. o) . 1
mais forte dessa politica ao setor privado'’.

O Governo Collor (1990-1992) representou mais um momento de turbuléncia politica,
que sO veio a agravar o ja problematico cenario de instabilidade econdmica, conforme apontam
Motoyama e Queiroz (2004). Novamente, o imperativo da estabilizagdo imp0Os a politica
cientifica e tecnolégica uma importdncia secundaria. Essa tendéncia foi mantida ainda no
Governo Itamar Franco (1993-1994) quando, por meio do Plano Real, a hiperinflagdo finalmente

foi controlada.

As acdes desses dois governos na area de ciéncia e tecnologia, de modo geral, mantiveram
as caracteristicas que historicamente marcaram a trajetoria da PCT brasileira (ofertismo,
hegemonia da comunidade de pesquisa, vinculagdo universidade-empresa, etc.), inclusive
revigorando iniciativas anteriores que haviam sido abandonadas, como no caso da reabilitagdo do
FNDCT, por meio da Lei n° 8.172/91. Contudo, ¢ preciso salientar que esses governos atuaram
de forma importante no sentido de consolidar a orientagdo dessa politica a temas de interesse da

comunidade de pesquisa e, em alguma medida, também das empresas privadas.

Nesse sentido, convém destacar a importancia da Lei n°® 8.661/93, que foi fundamental na
defini¢do da politica de incentivos fiscais as atividades de P&D e de inovagdo em vigor a partir
de entdo. Os elementos que compdem a racionalidade de mecanismos legais criados

posteriormente (como a Lei da Inovagdo e a Lei do Bem) ja estavam presentes nessa lei.

Conforme mostra Guimaraes (2006),

“a aprovacdo da Lei no 8.661, em 1993, significa, na verdade, a retomada
do mecanismo de incentivo fiscal como instrumento da politica industrial
e tecnoldgica apos a desmontagem, no inicio do Governo Collor, da
complexa estrutura de incentivos construida ao longo das décadas
anteriores. A Lei no 8.661/93 restabelece incentivos que compunham o
Programa de Desenvolvimento Tecnoldgico Industrial (PDTI),

introduzido em 1988, os quais ndo chegaram a ser utilizados” (p.28).

"7 Esse aspecto da trajetoria recente da PCT ¢é discutido posteriormente neste trabalho.
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Assim, ¢ possivel afirmar que a década de 1990 representa um importante periodo de
transi¢do para a politica cientifica e tecnologica brasileira que, gradualmente, passa a perder seu
carater mais amplo e a efetivamente se converter em “politica de inovag@o”, entendida como um
conjunto de agdes orientadas para o aumento da intensidade e da eficiéncia das atividades
inovativas, que compreendem, por sua vez, a criagdo, adaptagdo e adogdo de produtos, servigos
ou processos novos ou aprimorados, de acordo com a defini¢do apresentada por Huang et al

(2004).

Naturalmente, uma parcela significativa das acdes concebidas no ambito da politica
cientifica e tecnologica brasileira no periodo recente (e sobretudo a partir da década de 1990) foi
fortemente inspirada em experiéncias internacionais consideradas exitosas, como aquelas de
EUA, Alemanha, Inglaterra, Franca, Japao, Coreia do Sul, Taiwan e, mais recentemente, China.
A respeito desse aspecto, e em relagdo a orientacdo pré-mercado adquirida pela PCT brasileira,

Arruda, Vermulm e Hollanda (2006) afirmam que

“na ultima década, o conhecimento da experiéncia internacional de
estimulo a inovagdo das empresas e a percep¢do da oportunidade de
reproduzi-la no pais para elevar a produtividade e a capacidade
competitiva da industria brasileira ensejaram uma importante mudanga na
agenda da politica de ciéncia e tecnologia, dominada pelas demandas da
comunidade cientifica e de cunho marcadamente académico. Isso se
refletiu no estabelecimento de um amplo rol de novos instrumentos que
buscavam incentivar a ado¢do de estratégias empresariais de inovagao,
sobretudo através da criagdo de um ambiente microecondomico mais
favoravel, da instituicdo de mecanismos de cooperagdo mais efetivos
entre as esferas publica e privada, do reforco de externalidades positivas,
da reducdo do custo de capital e da diminui¢do dos riscos associados as

atividades inovativas” (p. 81).

E importante notar que as restricdes orcamentarias impostas a area de C&T levaram a um
posicionamento por parte da comunidade de pesquisa bastante distinto daquele das décadas de
1950 a 1970. Enquanto, no passado, o foco da pressdo politica exercida por esse ator havia sido
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pela criacdo de espacos que lhe conferissem poder politico, durante as décadas de 1980 e 1990 a

disputa foi, basicamente, por recursos.

A redugdo do apoio estatal as atividades de C&T — em decorréncia da crise, mas também
como consequéncia do movimento da reforma do Estado, que discutiremos posteriormente —
forcou a comunidade de pesquisa a abracar uma postura mais agressiva com o intuito de buscar
outras fontes de recursos. Nao € por acaso, assim, que nesse periodo ocorreu a substituicdo do
modelo vinculacionista de relacdo universidade-empresa (intermediado pelo Estado) pelo modelo
neovinculacionista, no qual as proprias universidades e institutos publicos de pesquisa passaram a

perseguir esse tipo de parceria (Oliveira, 2003).

No caso do Brasil, entretanto, transformagdes dessa natureza ocorreram de forma
semelhante aquela observada em muitos outros paises, guardando, contudo, algumas
especificidades. O Estado brasileiro tentou, ao longo de varias décadas, aproximar universidades
e empresas através da politica de ciéncia e tecnologia. Embora essas a¢des tenham ocasionado
um aumento da participagdo das empresas privadas no conjunto dos esfor¢os de P&D nacionais,
eles ndo levaram a criacdo de elos duradouros entre esses dois atores (como era esperado por
aqueles que formularam essa politica), de modo que a universidade ndo tem funcionado como um
suporte a pesquisa empresarial, como os fazedores dessas politicas esperavam (Velho e Saenz,

2002).

Com relagdo a esse novo modelo assumido pela relagdo universidade-empresa, Oliveira

(2003: 33) afirma que

“dessa forma, foram criados mecanismos como os pdlos e parques
tecnoldgicos, as incubadoras de empresas e os escritorios de
transferéncia de tecnologia e registro de patentes. Em muitos casos, a
iniciativa quanto ao financiamento inicial desses empreendimentos fica a
cargo da instituicdo de ensino. Diante disso, a universidade deveria
deixar de atuar como provedor gratuito de conhecimento para passar a
ser um ator do processo de privatizagdo do conhecimento, através da

cobrancga de direitos pelos resultados das pesquisas por ela realizada ou
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apoiada”.

Essa trajetéria da relagdo universidade-empresa revela uma transformagdo importante
sofrida pela universidade publica brasileira ao longo das tltimas décadas. Reflete, ademais, uma
tendéncia mais ampla, a de “privatizacdo implicita” sofrida por quase todas as institui¢des de
natureza publica. No caso particular da universidade publica, esse processo tem se dado através
da captura da agenda de pesquisa (publica) por temas de interesse estritamente privado. Ademais,

as praticas associadas a esse processo tém se tornado cada vez mais frequentes.

3.2. Politica cientifica e tecnologica nos Governos FHC

As décadas de 1980 e 1990 foram notadamente marcadas pelo desmonte das estruturas
estatais construidas ao longo das décadas anteriores. Se antes a consolidacdo da industrializacao
brasileira era vista como o processo que garantiria o desenvolvimento nacional, na fase posterior
¢ a eficiéncia competitiva, garantida pela exposicdo das empresas locais a concorréncia
internacional, que passa a ocupar papel central no ambito dessa estratégia. O incremento de
competitividade garantiria também uma revitalizagdo tecnoldgica, assegurada pela necessidade
de moderniza¢gdo imposta pela concorréncia acirrada. A agenda da competitividade tem sido,
conforme mostra Viotti (2008), a principal base da politica cientifica e tecnoldgica brasileira a

partir de meados da década de 1990.

A forma abrupta com que foi conduzida a abertura comercial no Brasil na primeira
metade da década de 1990, porém, gerou um choque que levou a faléncia de empresas em
diversos setores (como ocorreu na industria téxtil paulista, por exemplo), ao expor o fragil capital
nacional ao dinamismo da competi¢cdo externa. Ao desmonte das estruturas estatais seguiu, assim,
o colapso da industria nacional. Esse ¢ o contexto que marcou toda a década de 1990, sendo

particularmente associado aos dois Governos FHC (1995-1998 e 1999-2002).
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As transformacdes mais evidentes pelas quais passou a politica cientifica e tecnologica
brasileira a partir de 1985 — em especial, naquilo que se refere a captura da agenda de pesquisa e
da propria PCT por atores particulares — foram particularmente perceptiveis a partir da década de
1990. A anélise das agdes implementadas durante os dois Governos FHC fornece elementos que

ilustram esse argumento.

No que se refere a politica cientifica e tecnoldgica explicita desse periodo, Viotti (2008)
coloca que houve, em grande medida, uma continuidade das a¢des de promocao das atividades de
P&D. Nao houve uma grande mudanga nas orientagdes nucleares da politica. Contudo, as
restrigdes impostas pela Crise da Divida a partir da década de 1980, intensificadas pela

instabilidade da década de 1990, levaram a flutuacdo dos gastos publicos em P&D.

Uma das novidades da politica cientifica e tecnoldgica brasileira nesse periodo foi, de
acordo com Viotti (2008), o enrijecimento dos mecanismos de garantia a propriedade intelectual,
até entdo difusos e de baixa complexidade. Essa mudanga acompanhou o processo mais amplo,
ocorrido no plano internacional, e materializado, sobretudo, com o estabelecimento do Acordo
Comercial Relativo aos Aspectos dos Direitos de Propriedade Intelectual (TRIPS). Segundo o
autor, exemplos da adequacdo da legislacdo brasileira as normas internacionais envolvem as leis
de Propriedade Industrial (Lei n°® 9.279/1996), de Cultivares (Lei n® 9.456/97), de Programas de
Computador (Lei n® 9.609/98) e de Direitos Autorais (Lei n° 9.610/98).

Convém analisar com maior detalhe alguns aspectos e acdes pontuais da PCT durante os
dois Governos FHC. Essa andlise fornece elementos que permitem uma melhor compreensdo das
transformagdes mais gerais verificadas nessa politica ao longo desse periodo. Nesse sentido,
analisamos aqui duas iniciativas que ilustram essas mudancas de forma particularmente precisa, a
saber, a implementagdo do Programa de Apoio a Capacitacdo Tecnoldgica da Industria (PACTI)

e a criagdo dos Fundos Setoriais.
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O PACTI e as parcerias universidade-empresa

A partir de meados da década de 1990 (e, em particular, durante o primeiro Governo
FHC), o MCT passou a atuar de forma mais incisiva no sentido de estimular as atividades
privadas de P&D e sua interagdo com universidades e laboratorios publicos, com o intuito de
aproximar o patamar de gastos privados com pesquisa no Brasil aquele dos paises centrais (Velho

e Saenz, 2002).

Motivado pela ambicdo de equiparar os indicadores brasileiros de C&T aos dos paises
desenvolvidos, o MCT langou, em 1992, o Programa de Apoio a Capacitagdo Tecnologica da
Industria, que estruturava programas e instrumentos novos e ja existentes ao redor do eixo da
parceria universidade-empresa (Velho e Saenz, 2002). Embora esse Programa tenha sido
concebido durante o Governo Collor, foi somente ao longo dos dois Governos FHC que suas

e - . 18
principais a¢des foram implementadas .

O Quadro 3, abaixo, resume os principais programas e instrumentos que compunham o

PACTL

QUADRO 3

PACTI: PROGRAMAS E INSTRUMENTOS SELECIONADOS

Programa - s e .
08 / Ano de Criacio Objetivo Aspectos centrais
Instrumento
Projetos de  capacitagdo
. . . . aprendizado tecnologico
Estimular investimentos em pesquisa €
desenvolvimento tecnolégico em empresas executados por uma empresa ou
PDTI/PDTA 1994 contratados  junto a uma

industriais e agricolas visando aumentar sua

competitividade .
p aprimoramento de produtos

processos

' em decorréncia desse fato que optamos por discorrer sobre esse Programa no presente item.
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Para cada unidade monetaria
investida  pelo  Estado, as
empresas deveriam investir 3,41
unidades

Dedugdo de até 8% do imposto
devido em troca de despesas
equivalentes com P&D

Redugdo de 50% das taxas sobre
bens manufaturados em troca de
despesas equivalentes com
maquinas € equipamentos para
atividades de P&D

Projetos com duragdo méxima de
cinco anos

ALFA

1997

Contribuir  para o  desenvolvimento
tecnoldgico e para o sucesso comercial de
micro € pequenas empresas

Apoio a estudos de viabilidade
tecnoldgica para novos produtos
desenvolvidos por pequenas e
médias empresas

Projetos com  financiamento
maximo no valor de R$ 10 mil

Contempla empresas de até 100
funcionarios ou individuos que
terdo suas empresas estabelecidas
na data de aprovagdo do projeto

OMEGA

1996 (com base
em um programa
de 1992)

Estimular o desenvolvimento de projetos de
pesquisa cooperativos no Pais, conduzidos
por centros de pesquisa, universidades e
institutos tecnologicos de natureza publica
ou privada

Projetos de pesquisa cooperativos
orientados aos resultados em
estagio pré-industrial, com
participagdo de, ao menos, duas
empresas

Estado financia até 50% das
despesas dos projetos; o valor
maximo de financiamento ¢ de R$
90 mil por projeto; volume
equivalente de fundos deve ser
fornecidos pelas empresas
participantes; empresas podem
obter recursos junto a FINEP
através de mecanismos
simplificados, porém a taxas de
juros normais

Prazo de 18 meses para
implementacdo dos projetos
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PNI

Criado em 1998
e implementado
em 1999

Coordenar agdes multi-institucionais de
apoio a incubadoras de empresas

Promover a criacdo e a consolidagdo de
incubadoras de empresas caracterizadas pela
inovacdo  tecnoldgica, pelo contetido
tecnologico de seus produtos, processos e
servigos, e pelo uso de modernas técnicas de
gestao

Incentivos especiais para as
regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste

Proposta multi-institucional,
integrando agdes existentes em
diferentes instituigdes para
estimular as incubadoras

Apdia instituigdes com
incubadoras em operagdo, bem
como aquelas que planejam criar
novas incubadoras

Apoio na forma de assisténcia
técnica  especializada e de
treinamento

Servigos  oferecidos  incluem:
treinamento de empreendedores;
criacdo de uma cultura
empreendedora; apoio a
introdu¢do de novos produtos,
processos e servigos no mercado;
promocdo da agregagdo de
conhecimento e da introducdo de
novas tecnologias em micro e
pequenas empresas

PGTec

1995

Desenvolver competéncias em  gestdo
tecnologica dentro das empresas brasileiras

Projetos executados em parceria
entre empresas e institui¢des
tecnoldgicas, visando o
treinamento de altos funcionarios
de empresas e a disseminagdo de
novos conhecimentos e de
instrumentos de gestdo
tecnologica para o conjunto da
empresa

O valor maximo do financiamento
é de R$ 65 mil

Selegdo de projetos através de
concorréncia

Projetos com duragdo méaxima de
1 ano

Fonte: Adaptado de Velho e Saenz (2002). Tradugao nossa.
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A partir dos dados fornecidos por Velho e Saenz (2002) e apresentados acima, ¢ possivel
observar a importancia que passa a ser conferida ao tema da cooperagao universidade-empresa no
ambito da politica cientifica e tecnoldgica brasileira. Conforme argumentamos anteriormente, a
énfase conferida aos mecanismos que buscam aproximar esses dois atores pode ser interpretada
como uma estratégia da comunidade de pesquisa com o intuito de garantir mais recursos

(publicos e privados) para as universidades.

Nesse sentido, e ainda em relagdo ao periodo dos Governos FHC, Viotti (2008) destaca a
importancia adquirida por elementos como “empreendedorismo”, “incubadoras de empresas”, e
“parques tecnoldgicos” na politica cientifica e tecnoldgica brasileira, explicita e implicita. Essas
novidades estdo, de fato, diretamente associadas a um aspecto fundamental da politica cientifica e
tecnoldgica brasileira a partir da década de 1980: a emergéncia da inovacdo tecnoldgica como
objetivo fundamental dessa politica (Velho e Saenz, 2002; Dias, 2005; Viotti, 2008), aspecto que

discutiremos posteriormente neste trabalho.

O discurso da inovagdo tecnoldgica, vale ressaltar, ganha mais forca a partir desse
periodo, o que fica evidente, por exemplo, na proposta do PACTI. A figura da inovagdo, na
verdade, ja estava presente em documentos anteriores. Contudo, ndo estava situada no mesmo
espaco nuclear que passou a ocupar desde entdo. Tampouco era reconhecida como condicio
absolutamente necessaria (e, em alguns casos, suficiente) para a promoc¢do do desenvolvimento
econdmico e social, como passou a ser a partir da década de 1990. H4 um motivo pragmatico
para a adogdo desse discurso por parte da comunidade de pesquisa. Conforme discutiremos no
préoximo capitulo, as perspectivas geradas pela abertura de novos canais de financiamento para a
pesquisa, aliada ao vazio ideoldgico gerado pela ascensdo do neoliberalismo, estiveram na base

desse processo.

Outro aspecto digno de nota ¢ a importincia que os mecanismos de rentncia fiscal
ganham no ambito da politica cientifica e tecnoldgica, tornando-se cada vez mais comuns, como
destaca Corder (2004). Na pratica, trata-se de uma forma de o Estado financiar as atividades de
P&D desenvolvidas nas empresas, abdicando do recolhimento de um valor considerado
equivalente na forma de impostos ou tributos. E, assim, um mecanismo que evidencia,
novamente, a captura dessa politica por atores particulares ao longo desse periodo, em um
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processo de corporativizacao da PCT brasileira.

Fundos Setoriais

Os Fundos Setoriais foram criados com o intuito de financiar atividades de pesquisa nas
empresas privadas que pudessem atenuar a assimetria entre as condi¢des cientifica e tecnoldgica
brasileira: enquanto o Pais apresenta consideraveis indicadores de producao cientifica (como, por
exemplo, publica¢des em revistas internacionais de prestigio), a esfera tecnoldgica ndo ostenta o

mesmo desempenho (Pacheco, 2003).

Esse desequilibrio ¢ bastante conhecido pelos estudiosos da politica cientifica e
tecnoldgica brasileira, que geralmente apontam para deficiéncias na politica tecnoldgica e
glorificam os esfor¢os no ambito da politica cientifica. E também esse problema o centro

gravitacional ao redor do qual orbita a PCT brasileira (e latino-americana em geral).

De acordo com a interpretacio de Pacheco (2003), essa assimetria decorre,
fundamentalmente, da incapacidade de a politica de substitui¢do de importagdes criar um nticleo
enddgeno de geracdo de tecnologia. Teriam aprofundado essa deficiéncia, ainda na opinido do
autor, fatores como a estagnagdo econdmica e a instabilidade das décadas de 1980 e 1990, que
inviabilizavam politicas orientadas para resultados de longo prazo; a fragilidade do capital
nacional e seu baixo grau de internacionalizacdo e articulagdo; o carater incipiente do sistema de
institutos de pesquisa nao-universitarios; e, por fim, a inadequagdo do aparato institucional por

tras das politicas de C&T.

Com base nesses diagnosticos teve inicio, em 1999, um movimento de reformas na PCT
brasileira, tendo como objetivo central sua reorientagdo e convergéncia com a politica industrial.
De acordo com as proprias orientacdes do MCT, a consecugdo desse objetivo exigia a elaboragao
e implementacdo de politicas de longo prazo, a criagdo de mecanismos de incentivo ao
desenvolvimento tecnoldgico e a constru¢do de um novo padrdo de financiamento para as

atividades cientificas e tecnologicas desenvolvidas no Pais. Dos trés requisitos listados acima, os
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dois ultimos, referentes a estimulos e financiamento as atividades de C&T, foram aqueles nos

quais se pode verificar as mudangas mais significativas.

Nesse sentido, ¢ emblematica a criagdo dos Fundos Setoriais, concebidos ainda no final da
década de 1990. A origem desses Fundos estd inerentemente associada ao processo de
privatizagdo de empresas estatais e a necessidade de promover reformas na estrutura de
financiamento da em ciéncia e tecnologia no Brasil (Pacheco, 2003). De certa forma,
representaram uma tentativa de manter os niveis quantitativo e qualitativo da pesquisa cientifica e
tecnologica realizada nos institutos publicos de pesquisa, espoliados do apoio estatal, e nos

laboratorios das empresas estatais recém privatizadas.

Os recursos dos Fundos, atrelados ao FNDCT e geridos pela FINEP (com exce¢do do

FUNTTEL, gerido pelo Ministério das Comunicagdes), sdo provenientes das seguintes fontes:

i.  Contribui¢gdes incidentes sobre o resultado da exploragdo de recursos naturais

pertencentes a Unido;
ii. Parcelas do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) de setores especificos; e

iii. Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Economico (CIDE), incidente sobre os
valores que remuneram o uso ou aquisicdo de conhecimentos tecnoldgicos e de

transferéncia de tecnologia do exterior.

O movimento pela criagdo dos Fundos Setoriais teve participagdo de membros da
comunidade de pesquisa e de alguns setores da industria. A atuac¢do desses atores na gestdo dos
Fundos tem sido bastante ativa, como pode ser percebido a partir da andlise das Atas das

Reuniodes dos Comités Gestores de cada um dos Fundos.

Os Fundos Setoriais representam receitas vinculadas a finalidade de promover o
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico em setores especificos, a exemplo de praticas que ja
vinham sendo implementadas em paises como Japao, EUA, Reino Unido, Franga, Alemanha e

Espanha (Pereira, 2005).

O Quadro 4, abaixo, apresenta uma sintese dos Fundos Setoriais criados a partir de 1997.
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QUADRO 4

OS FUNDOS SETORIAIS
Fundo Setor ]c):i::;;(f R:gl:;l:rir{):riios Cariter
CT-Aeronautico Aeronautico 2001 Lein® 10.332/01 Vertical
CT-Agronegécio Agronegocios 2001 Lein® 10.332/01 Vertical
1991 (alterado Lein® 8.387/91;
CT- Amazonia P&D na Amazdnia em 2001 e Lein® 10.176/01; Vertical (regional)
2004) Lein® 11.077/04
CT-Aquavisrio T?ggﬁ:gﬁ;%“ﬁ;ﬁ?" 2004 Lei n° 10.893/04 Vertical
CT-Biotecnologia Biotecnologia 2001 Lein® 10.332/01 Vertical
CT-Energ Energia 2000 Lein® 9.991/00 Vertical
CT-Espacial Espacial 2000 Lei n° 9.994/00 Vertical
CT-Hidro Recursos hidricos 2000 Lei n® 9.993/00 Vertical
CT-Info Informatica 2001 Lein® 10.176/01 Vertical
CT-Infra Infra-estrutura 2001 Lein® 10.197/01 Horizontal
CT-Mineral Mineragao 2000 Lei n° 9.993/00 Vertical
CT-Petro Petroleo e gas 1997 Lein® 9.478/97 Vertical
CT-Saude Saude 2001 Lein® 10.332/01 Vertical
CT-Transporte Transporte 2000 Lei n® 9.992/00 Vertical
Fundo Verde Amarelo | Relagdo universidade- 2000 Lei n® 10.168/00; Horizontal
(FVA) empresa MP 2.159-70

FUNTTEL Telecomunicagdes 2000 Lein® 10.052/00 Vertical

Fonte: Elaborag@o propria com base nos dados apresentados por Pacheco (2003) e em informagdes do MCT.

Conforme apresentado no quadro acima, sdo 16 os Fundos Setoriais, sendo que 14 sdo de

carater vertical (setorial ou, no caso do CT-Amazonia, regional) e 2 de carater horizontal (Fundo
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Verde-Amarelo e CT-Infra).

Em fun¢do da receita de cada um dos Fundos, ¢ possivel ordena-los em quatro grupos,

como apresenta Guimardes (2006)":

i. Grandes. Nesse grupo estdo inclusos o CT-Infra, o CT-Petro ¢ o Fundo Verde
Amarelo, que juntos respondiam, em 2005, por 70% do total das receitas dos Fundos
Setoriais. Em 2008, o valor empenhado nesses trés fundos correspondeu a cerca de

62% do total,;

ii. Médios. Compdem esse grupo o CT-Energia, o CT-Agro ¢ o CT-Saude. Em 2005
respondiam, em conjunto, por cerca de 15% das receitas dos Fundos. O valor

empenhado nesses fundos em 2008 foi equivalente a 21% do total;

iii. Pequenos. E o grupo que abarca o maior niimero de fundos: CT-Hidro, CT-Info, CT-
Aeronautico, CT-Biotecnologia, CT-Amazonia e CT-Aquavidrio. A participagdo
desses seis fundos na receita total era de 11% em 2005. Em termos de valor

empenhado, corresponderam a 16% do total em 2008;

iv. Micros. Os trés fundos que compoem esse grupo (CT-Mineral, CT-Espacial e CT-
Transporte) respondem por uma parcela muito pequena do volume total das receitas
dos Fundos Setoriais (equivalente a 0,5% em 2005) e do montante empenhado (1% em

2008).

O CT-Petro ¢ um fundo que merece destaque. Primeiro, por ser o mais antigo Fundo
Setorial, criado em 1997 com o objetivo de alavancar as atividades de P&D e inovagao
conduzidas pela Petrobras®’. Segundo, pelo volume consideravel de recursos que mobiliza: em

20009, este foi de aproximadamente R$ 759 milhdes.

" Os dados referentes a 2008 foram obtidos junto ao MCT e estio disponiveis em
http://www.mct.gov.br/upd_blob/0200/200080.pdf. Consulta em outubro de 2009. Valores incluem montante da
reserva de contingéncia.

*® Embora a Lei n° 8.387/91 jé previsse incentivos fiscais e tarifarios para as atividades industriais e comerciais na
Zona Franca de Manaus, ¢ apenas a partir de 2001, com a institui¢do da Lei n°® 10.176/01, que essas agdes passam a
ser tratadas como parte dos Fundos Setoriais, sob a forma do CT-Amazonia.
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Desde o momento de sua criagdo, os Fundos Setoriais tiveram um impacto significativo
no orcamento do Ministério da Ciéncia e Tecnologia. De acordo com Pereira (2005), os Fundos
respondiam, j& em 2003, por cerca de 30% do total investido pelo MCT. Com sua criagdo, a
capacidade do Ministério de financiar atividades de C&T, que permaneceu estagnada ao longo da
década de 1990, foi recuperada. O grafico abaixo mostra o aumento do volume dos recursos

disponiveis para o MCT, no ambito desses Fundos.

GRAFICO 2
FUNDOS SETORIAIS: ARRECADACAO ANUAL (R$ MILHOES)
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Fonte: elaboragéo propria a partir de dados do Ministério da Ciéncia e Tecnologia.

Convém ressaltar que o valor global do or¢amento do Ministério da Ciéncia e Tecnologia
ndo tem sido integralmente executado devido a “reserva de contingéncia”, uma modalidade
or¢amentdria criada com o objetivo de condicionar a utilizagdo dos recursos dos Fundos Setoriais

a situacdo fiscal do Pais (Pacheco, 2003). Esse ¢ provavelmente o aspecto que tem sido mais
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duramente criticado pelos defensores dos Fundos Setoriais, que imputam seu pouco sucesso

relativo ao contingenciamento ao qual tém sido sujeitados. O Quadro 5, apresentado abaixo,

ilustra a dimensdo da reserva de contingéncia nos recursos do FNDCT e do FUNTTEL, entre

1998 e 2004.

QUADRO 5

RESERVA DE CONTINGENCIA DO FNDCT E DO FUNTTEL (1998-2004), EM R$

MILHOES CORRENTES

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

FNDCT 97,9 171,4 348,2 725,0 923,9 | 1.278,6 | 1.455,7
Orc¢amento 97,9 171,4 348,2 725,0 921,4 683,3 619,9
Empenhado 55,5 92,7 176,3 372,1 331,0 492,0 | 4463
Reserva de Contingéncia - - - - 2,5 5953 835,8

Contingenciado 42.4 78,6 172,0 352,9 593,0 786,6 | 1.009,3

% Contingenciado 43,4% | 459% | 49,4% | 48,7% | 64,2% | 61,5% | 69,3%
FUNTTEL - - - 239,1 289,6 250,7 217,7
Orc¢amento - - - 239,1 200,4 133,5 135,6
Empenhado - - - 47,8 106,3 934 95,0
Reserva de Contingéncia - - - - 89,2 117,2 82,0
Contingenciado - - - 191,2 183,3 157,3 122,7

% Contingenciado - - - 80,0% 63,3% | 62,7% | 56,4%

FNDCT + FUNTTEL 97,9 171,4 348,2 964,0 | 1.213,5 | 1.529,3 | 1.673.,4
Orc¢amento 97,9 171,4 348,2 964,0 | 1.121,8 | 816,8 755,5
Empenhado 55,5 92,7 176,3 419,9 4373 585,4 541,3
Reserva de Contingéncia - - - - 91,7 712,5 917,8

Contingenciado 42,4 78,6 172,0 5442 776,2 943,9 | 1.132,1

% Contingenciado 43,4% | 459% | 49,4% | 56,5% | 64,0% | 61,7% | 67,7%

Fonte: adaptado de Pacheco (2003).
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A despeito do volume de recursos contingenciados, ndo hd davida que a criagdo dos
Fundos Setoriais ampliou os horizontes de financiamento para as atividades de C&T conduzidas
no Brasil, sobretudo aquelas de carater privado. O estudo de De Negri, De Negri e Lemos (2008),
contudo, mostra que a relativa expansdo da P&D empresarial viabilizada pelo financiamento
através dos Fundos Setoriais teve pouco impacto sobre a competitividades dessas empresas. Essas
evidéncias reforcam a tese de que os Fundos seriam um exemplo de politica com um fim em si
mesma. Ou seja, buscam estimular “a pesquisa pela pesquisa”, sem garantir a difusdo de seus

resultados.

A avaliacdo de Pereira (2005) fornece evidéncias convergentes a essas. Enquanto a
institui¢do dos Fundos Setoriais levou a um aumento consideravel dos recursos do MCT, a
participagdo das empresas privadas em atividades de C&T apoiadas pelos Fundos permaneceu
muito aquém do esperado e tem se dado de forma heterogénea, sendo importante apenas no caso

do Fundo Verde-Amarelo.

A andlise da concep¢do dos Fundos Setoriais permite diagnosticar que, embora de fato
houvesse, no principio, um real comprometimento com o estimulo as atividades de P&D e a
inovacgao tecnologica, a proposta dos Fundos foi sendo capturada pela comunidade de pesquisa. O
que se percebe atualmente ¢ que a racionalidade do FNDCT, funcional aos interesses desse ator,
foi transferida para os Fundos Setoriais que, inclusive, passaram a ser administrados pela FINEP,

a exemplo do antigo fundo.

Essas constatagdes permitem concluir que os Fundos Setoriais t€ém sido convertidos em
mais um instrumento de politica cientifica e tecnoldgica a servico da comunidade de pesquisa,
que dele se beneficia mais que as proprias empresas privadas. Assim, o MCT, historicamente sob
o comando de pesquisadores-burocratas, pode ampliar suas possibilidades de atuacdo em

decorréncia da expansao de recursos associada a criacdo dos Fundos Setoriais.

Além de sua importancia operacional, atrelada aos aspectos do financiamento de
atividades cientifico-tecnoldgicas descritos acima, os Fundos Setoriais desempenharam,
fundamentalmente, um papel central no sentido de sedimentar na dimensdo explicita da PCT a

no¢do de que a inovagdo tecnoldgica ¢ um componente absolutamente necessario de qualquer
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estratégia de desenvolvimento socioecondmico. Embora esse elemento j& estivesse presente no
discurso desde muito antes, passou a ser elemento sistematico da politica explicita apenas nesse
momento. E, como apontamos nos proximos itens, tem logrado uma importancia cada vez maior

no ambito da PCT.

3.3. Politica cientifica e tecnolégica nos Governos Lula

Neste item discutimos os principais processos ocorridos no ambito da politica cientifica e
tecnologica durante os dois Governos Lula*' (2003-2006 e 2007-2010), de forma semelhante
aquela feita no item anterior. A analise ¢ feita com base na apreciacdo da Politica Industrial,
Tecnoldgica e de Comércio Exterior e do Plano de A¢do do MCT (2004-2007), da Lei da
Inovagdo e da Lei do Bem, que constituem instrumentos representativos da PCT a partir de 2003.
A génese dessas duas leis, convém salientar, ¢ anterior ao inicio do Governo Lula. Além disso,
estdo inseridas em uma racionalidade que transcende sua temporalidade. Contudo, no sentido de
manter a organizacdo cronoldgica da argumentacdo, optamos por incluir a discussdo a respeito

dessas leis neste item do trabalho.

Muita expectativa cercava os primeiros anos do Governo Lula. Muitos esperavam que a
ascensdo de um partido identificado como progressista e de esquerda pudesse trazer mudancgas
importantes na orientacdo das politicas publicas (e, de fato, isso ocorreu em alguns casos). Na
politica cientifica e tecnoldgica, contudo, isso ndo ocorreu, como mostramos em nossa

argumentacao.

*! Naturalmente, a analise das agdes do segundo Governo Lula, ainda em vigor, ¢ parcial.

104



A Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior e o Plano de A¢ao do MCT (2004-
2007)

A Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE) foi introduzida em
2003 com o objetivo explicito de “incentivar a mudanca do patamar competitivo da industria
brasileira com base na diferenciagdo e inovacdo de produtos” (Arruda, Vermulm e Hollanda,

2006: 83).

O documento contendo as orientagdes gerais que viriam a compor a PITCE destacava que
os eixos horizontais dessa politica seriam, além da inovagao e do desenvolvimento tecnologico, a
inser¢do externa da economia brasileira (através do comércio exterior) € a modernizacao

industrial.

Nesse sentido, Arruda, Vermulm e Hollanda (2006) afirmam que a PITCE seria
essencialmente distinta das politicas das décadas de 1960 e 1970, orientadas para o
desenvolvimento e expansao das bases industriais do Pais, e daquelas da década de 1990, cujo
foco era o estimulo a competitividade. De fato, as diferencas entre a PITCE e as politicas
“desenvolvimentistas” dos anos 1960 e 1970 sdo muito significativas para serem
desconsideradas. Contudo, ao contrario do que colocam os autores, a PITCE nado ¢
suficientemente distinta das politicas da década de 1990 em sua esséncia. O foco na inovagdo
tecnologica representa mais um refinamento do ambiguo foco na competitividade do que

propriamente uma ruptura com ele.

A énfase conferida pela PITCE sobre a questdo da inovacdo refor¢a um aspecto da
politica cientifica e tecnoldgica brasileira que vem se desdobrando desde a década de 1990: a
ideia, muitas vezes ndo percebida, de que a inovagdo representa um fim em si proprio. Nao
parece haver, entre policy makers e académicos que concordam a respeito da importancia da
inovagdo tecnologica, uma preocupacdo em relagdo a seus resultados (diretos e indiretos) e
implicagdes para a estratégia de desenvolvimento mais ampla. Assim, com frequéncia advoga-se

a importancia de aumentar o nimero de patentes brasileiras ou busca-se formar mais cientistas e
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engenheiros, mas sem refletir sobre essas propostas em uma perspectiva de longo prazo e tendo

em mente metas de desenvolvimento economico €, sobretudo, social.

Uma andlise dos setores industriais correspondentes aos eixos verticais da PITCE (ou as
“opcodes estratégias” da politica) - software, semicondutores, farmacos e medicamentos e bens de
capital - evidencia o foco em setores considerados de “alta tecnologia” e que desempenham um
papel de difusores de conhecimento na industria. A despeito do fato de que essa concepgao possa
ser valida no caso dos paises centrais - embora, mesmo nesses casos, existam evidéncias que
apontam o contrario, como mostrado por Hirsch-Kreinsen et al (2003) - € preciso encara-la com
ressalvas quando se trata da realidade brasileira, na qual esses setores tém uma importancia muito
pequena em termos de sua participacdo no produto e no emprego (com excecao do setor de bens
de capital). Mesmo no que se refere a sua intensidade tecnoldgica (medida pela relacdo
P&D/faturamento), esses setores ndo sdo excepcionais quando comparados com o restante da
industria brasileira, o que também indica que ndo sdo necessariamente dindmicos em termos de

difusdo de conhecimento em um contexto periférico (Dias, 2005).

Explicitamente, a escolha desses eixos verticais teria sido pautada por sua importancia
como vetores de modernizagdo tecnoldgica (Arruda, Vermulm e Hollanda, 2006).
Implicitamente, porém, parece razoavel inferir que esses eixos apontados pela PITCE estdo
inseridos em um esfor¢o de substitui¢do de importagdes em setores industriais que, desde a

década de 1990, vém gerando constrangimentos para a balanca comercial do Pais.

Os pressupostos e objetivos da PITCE, assim, estdo alinhados ao padrao da PCT dos
Governos FHC. Convém, contudo, salientar a énfase que essa politica confere aos setores de alta
tecnologia e a importancia que da as exportagdes na estratégia de desenvolvimento economico

nacional.

Elementos semelhantes aparecem, de forma explicita e implicita, no Plano de Acdo do
Ministério da Ciéncia e Tecnologia para os anos de 2004 a 2007, que apresentava as diretrizes da
Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo. O objetivo da estratégia era transformar
ciéncia, tecnologia e inova¢ao em instrumentos do desenvolvimento nacional, de forma soberana

e sustentavel (MCT, 2007a). Como meta, destacava a elevacdo dos investimentos em pesquisa,
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desenvolvimento e inovagdo para 1,5% do PIB em 2010 (em 2006, no momento de elaboracao

dessa estratégia, esses dispéndios correspondiam a cerca de 1% do PIB).

O Plano de Ag¢do do MCT destacava a importincia de se colocar a producdo de
conhecimento técnico-cientifico, e sobretudo a inovagdo tecnologica, a servigo de uma estratégia
mais ampla, orientada para a promocao do desenvolvimento econdmico aliado a redugdo dos
problemas sociais brasileiros. Na pratica, contudo, as agdes previstas no Plano penderam muito
mais ao estimulo as atividades privadas de P&D do que a iniciativas que pudessem efetivamente

promover o desenvolvimento social.

O Plano estabeleceu quatro eixos estratégicos para a politica cientifica e tecnologica,
sendo um deles de carater horizontal (ou estruturante) e trés de carater vertical. A Figura 1,

apresentada abaixo, sintetiza essa estrutura geral.

FIGURA 1

O PLANO DE ACAO DO MCT (2004-2007)

ESTRUTURACAO DO PLANO

Estratégia de desenvolvimento
de longo prazo

Prioridades b4 b4 X Conferénci
maximas do | p| Dimensao Dimensao Dimensdo | , Haciona!la
GoVerno econdmica | |estratégica social de C&T,

Federal Livro Branco

w K s = :
Eixo 1 Eixo 2 Eixo 3 l. 1 Eixos
- Politica Objetivos Inclusao | | estratégicos
industrial | | Shacoaige” Social —

_Expansia. Consolidag3o e Integracao
do Sistema Nacional de CT&I

Fonte: MCT (2007b).
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O eixo estruturante visa aprimorar e consolidar o sistema nacional de ciéncia, tecnologia e
inovagao (C,T&lI), por meio de a¢des e programas que promovam melhorias na infra-estrutura,
que estimulem o fomento a pesquisa e a formagdo de recursos humanos, e que consolidem e

aprimorem os mecanismos associados aos Fundos Setoriais.

O primeiro eixo vertical vincula as atividades de C,T&I as prioridades da Politica
Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE). Destacam-se os quatro setores
estratégicos estabelecidos no ambito dessa politica (software, farmacos, semicondutores e bens de
capital). O segundo eixo vertical tem a finalidade de viabilizar os objetivos estratégicos
nacionais, por meio de programas que busquem a soberania do Pais nas areas espacial e nuclear,
além daquelas ligadas a Amazonia, consideradas como prioritdrias para a manutencdo da
seguranca e da soberania nacional. O terceiro eixo, por fim, tem o objetivo de estimular a

inclusdo e o desenvolvimento social, com o apoio da ciéncia, da tecnologia e da inovacgao.

O entendimento do Governo Federal, de que ndo ha desenvolvimento sem inclusdo social,
levou o MCT a criar um 6rgdo responsavel por “apoiar programas e projetos que tém como
objetivo comum a utilizagdo da ciéncia, da tecnologia e da inova¢do como portas de acesso da
populacdo mais pobre do Pais aos beneficios do progresso” (MCT, 2007a: 108). O 6rgao
responsavel por essa tarefa ¢ a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia para Inclusdo Social,

I A ~ Y IR)
responsavel por trés programas ¢ onze agoes do Ministério™.

A despeito dessa iniciativa, a ser discutida no Capitulo 5, observa-se que as a¢des ligadas
ao terceiro eixo do Plano de A¢dao do MCT, orientadas para a promocao da inclusdo social, t€ém

recebido poucos incentivos por parte do Governo Federal, como mostra o quadro abaixo:

22 Em 2005.
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QUADRO 6

DISPENDIOS PUBLICOS EM P&D, POR OBJETIVOS SOCIOECONOMICOS (2007)

Objetivo socio- Valor Em %
econdmico (em R$ milhées) 0
Total 15.103,8 100%
Agricultura 1.509,6 10,0%
Contro!e e pro‘tegao do 123.2 0.8%
meio-ambiente
Defesa 82,5 0,5%
Desenvolwmento social 54.6 0.4%
€ servicos
DeseanolYlmentq 263 5.7%
tecnologico industrial
Dispéndios com as [ES 8.763,5 58,0%
Energia 212,1 1,4%
Espaco civil 1653 1,1%
Exploracdo da terra e 70,9 0.5%
atmosfera
Infra-estrutura 582,6 3,9%
Pesqulsas nao 1.499.2 9.9%
orientadas
Saude 1.059.4 7,0%
Nao especificado 117,9 0,8%

Fonte: Ministério da Ciéncia e Tecnologia.

Como se pode notar, apenas R$ 54,6 milhdes, ou 0,4% do total dos recursos publicos
orientados ao apoio atividades de P&D, foram destinados a pesquisas na area do
desenvolvimento social em 2007. Esse dado mostra que, enquanto a preocupacao relativa ao tema
da ciéncia e tecnologia para a inclusdo social ¢ ressaltada nos documentos oficiais do Governo
Lula, na pratica ainda permanece sendo um tema marginal. A maior parte dos recursos, como
mostra o quadro acima, continua sendo destinada as areas de tradicional interesse da comunidade

de pesquisa brasileira (como para a pesquisa agricola, por exemplo). Convém também salientar a
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ndo desprezivel parcela de recursos publicos aplicados no estimulo ao desenvolvimento

tecnologico industrial (R$ 863 milhdes, ou 5,7% do total aplicado em 2007).

Lei da Inovacgao

A Lei da Inovagdo, como ¢ conhecida a Lei n° 10.973/04, representa outro instrumento
bastante representativo do atual padrdo da politica cientifica e tecnologica brasileira. Como o
proprio nome indica, a inovacdo tecnologica ocupa importancia central nessa Lei. Também
aparecem outros tracos comuns a trajetéria da PCT brasileira, como o ofertismo, o argumento da

importancia de parcerias entre universidades e empresas e o foco na alta tecnologia.

A concepcdo da Lei da Inovacdo esta inserida em um contexto no qual uma série de paises
— como Malasia, Africa do Sul, China, India e Brasil — passaram a discutir instrumentos que
pudessem estimular as empresas locais a aumentar a intensidade de suas atividades inovativas.
De acordo com So et al (2008), essas iniciativas estariam sendo baseadas na experiéncia norte-
americana com o Bayh-Dole Act, de 1980*. Os principais aspectos dessa lei que estariam sendo
emulados por esse grupo de paises envolvem, segundo os autores, o aumento do financiamento
publico a pesquisa e a maior liberdade da comunidade de pesquisa naquilo que se refere a escolha

de seus temas de investigagao.

(o0

A inspiracdo para a Lei da Inovacdo remete a experiéncias européias e, em particular,

o~

Lei de Inovacdo e Pesquisa da Franca (Loi sur [l'Innovation et la Recherche), cujo objetivo
“facilitar a transferéncia de pesquisa financiada pelo setor publico para a industria e a criacdo de

empresas inovadoras” (Pereira, 2003:15).

A énfase conferida ao setor produtivo ¢ evidenciada logo no Artigo 1°, Capitulo I da Lei:

20 Bayh-Dole Act é apontado por alguns autores como sendo uma das a¢des que marcaram o inicio do movimento
de mercantilizagdo da pesquisa universitaria e da educacdo superior nos EUA (Bok, 2003; Coffman, Lesser e
McCouch, 2007; So et al, 2008). Por esse motivo, tem sido alvo de criticas recorrentes por membros da comunidade
de pesquisa e por policy makers.
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“esta Lei estabelece medidas de incentivo a inovacgdo e a pesquisa cientifica e tecnoldgica no
ambiente produtivo, com vistas a capacitagdo e ao alcance da autonomia tecnoldgica e ao
desenvolvimento industrial do Pais, nos termos dos Arts. 218 e 219 da Constitui¢do”. Essa
passagem apresenta a orientacdo que da a tonica a todo o texto da Lei, bem como sua motivagao
explicita: criar as condigdes necessarias para que a pesquisa € a inovacdo passem a ser

responsabilidades das empresas.

O Capitulo II da Lei da Inovagdo, que dispde sobre o estimulo a constru¢ao de “ambientes
de inovacdo”, apresenta outro de seus aspectos que deve ser analisado de maneira mais detalhada:
a op¢dao por emular arranjos institucionais inspirados nas experiéncias dos paises centrais.
Conforme destacado no texto da Lei, “o apoio previsto neste artigo poderd contemplar as redes e
os projetos internacionais de pesquisa tecnologica, bem como agdes de empreendedorismo
tecnologico e de criacdo de ambientes de inovacdo, inclusive incubadoras e parques

tecnoldgicos” (Paragrafo Unico do Artigo 3°, Capitulo II).

Na esfera da politica cientifica e tecnoldgica brasileira, a emulagdo de experiéncias
realizadas em paises desenvolvidos gera alguns problemas em relacdo ao uso de conceitos para a
compreensdo do panorama da C&T no Brasil. Em primeiro lugar, os modelos pressupdem que o
locus privilegiado da inova¢do ¢ a empresa (Dagnino e Thomas, 2001). Entretanto, esse
claramente ndo ¢ o caso do Brasil. Segundo Brito Cruz (2004), a grande maioria dos cientistas e
engenheiros envolvidos em atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&D) estd concentrada
em universidades e institutos de pesquisa (aproximadamente 89% do total), enquanto os 11%
restantes estdo nas empresas. Esse quadro é completamente distinto daquele que se verifica nos
paises desenvolvidos. No caso dos EUA, por exemplo, cerca de 70% dos cientistas e engenheiros

envolvidos em atividades de P&D estdo alocados nas empresas.

Poderia ser argumentado que o fracasso das politicas de ciéncia e tecnologia reproduzidas
no Brasil a partir de outro contexto deve-se ndo a emulagdo acritica e excessiva dessas
experiéncias, mas a sua incompletude. Entretanto, deve-se atentar para a existéncia de obstdculos
estruturais, nos paises subdesenvolvidos, que ndo podem ser facilmente removidos, de modo que
se torna impossivel para um pais como o Brasil reproduzir as experiéncias realizadas no ambito
dos paises centrais. Em outras palavras, como o contexto geral ¢ distinto, as tentativas de
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reproducdo de fatores especificos (que dependem do contexto geral) ndo sdo vidveis. Nao se pode
reproduzir um componente de forma exata sem que isso seja acompanhado também pela
emulacdo dos elementos do contorno. Portanto, como existem elementos determinantes
irreprodutiveis, as tentativas de emulagdo de modelos e praticas na politica cientifica e

tecnologica brasileira tendem a ter resultados aquém dos esperados.

Ainda em relagdo ao Capitulo II da Lei da Inovagdo, cabe destacar o conteudo do Artigo
4°: “as ICT [Institui¢do Cientifica e Tecnoldgica: 6rgao ou entidade da administragdo publica que
tenha por missdo institucional, dentre outras, executar atividades de pesquisa basica ou aplicada
de carater cientifico ou tecnoldgico] poderdo, mediante remuneragdo e por prazo determinado,

nos termos de contrato ou convénio:

i. Compartilhar seus laboratorios, equipamentos, instrumentos, materiais e demais
instalacdes com microempresas e empresas de pequeno porte em atividades voltadas a
inovagao tecnolodgica, para a consecucao de atividades de incubagdo, sem prejuizo de

sua atividade finalistica; e

ii. Permitir a utilizagdo de seus laboratérios, equipamentos, instrumentos, materiais e
demais instala¢des existentes em suas proprias dependéncias por empresas nacionais e
organizagdes de direito privado sem fins lucrativos voltadas para atividades de
pesquisa, desde que tal permissdo ndo interfira diretamente na sua atividade-fim, nem

com ela conflite”.

A Lei da Inovagdo, nos termos acima apresentados, constitui um instrumento através do
qual as ICT — compreendendo universidades publicas e institutos publicos de pesquisa, entre
outras instituicdes — puderam assegurar o acesso a novos canais de recursos no contexto de
desmonte da estrutura do Estado. Até a década de 1990, as demandas das empresas estatais
representavam um forte mecanismo de estimulo a geragdo de conhecimento cientifico e
tecnoldgico pelas ICT (Motoyama, 2004). O movimento de privatizagcdes verificado nesse
periodo aliado a reforma gerencial implementada no nucleo do Estado levou ao sucateamento de
uma significativa parcela do aparato cientifico e tecnoldgico brasileiro. A fim de suprir a lacuna

deixada pelos recursos estatais advindos de projetos, muitas universidades publicas e institutos
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publicos de pesquisa passaram a buscar parcerias com empresas privadas, cedendo ou
compartilhando suas instalacdes, equipamentos e pessoal. A Lei da Inovagao representou, nesse
sentido, a legitimacdo de uma pratica que ja vinha ocorrendo com alguma frequéncia nas ICT

brasileiras.

Apesar de a Lei restringir as praticas dessa natureza aquelas que nao conflitem com os
objetivos finais das ICT, uma andlise das atividades de universidades publicas e institutos
publicos de pesquisa no Brasil mostra que a partir da década de 1990 — momento em que ocorre a
reforma gerencial no Brasil — houve um processo de “privatizagdo implicita” da agenda de
pesquisa dessas institui¢des. Em outras palavras, embora ainda sejam publicas, as atividades que

atualmente desenvolvem sdo de interesse das empresas privadas, e ndo da sociedade em geral.

O que pode ser observado no periodo que se seguiu a essa transformagdo no ambito das
ICT foi uma contaminacdo das universidades pelos valores empresariais: 0os curriculos se
tornaram mais orientados para a gestdo e para conhecimentos de natureza técnica; a rotina
académica passou a ser influenciada por parametros que até entdo eram exclusivos ao ambito
empresarial, como a eficiéncia, por exemplo; e a comercializagdo dos resultados da pesquisa
académica foi internalizada como uma responsabilidade da propria universidade, por meio de

nucleos de inovagado tecnologica.

Esse ultimo aspecto ¢ apontado de forma explicita no texto da Lei da Inovagao, ainda no

Capitulo III, Artigo 16:

“art. 16. A ICT devera dispor de nticleo de inovagdo tecnoldgica, proprio
ou em associacdo com outras ICT, com a finalidade de gerir sua politica

de inovacao.

Paragrafo Unico. Sdo competéncias minimas do nucleo de inovagdo

tecnologica:

I - zelar pela manutencdo da politica institucional de estimulo a prote¢do
das criagdes, licenciamento, inovagao ¢ outras formas de transferéncia de

tecnologia;
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IT - avaliar e classificar os resultados decorrentes de atividades e projetos

de pesquisa para o atendimento das disposi¢des desta Lei;

IIT - avaliar solicitacdo de inventor independente para adog¢ao de invenc¢do

na forma do art. 22;

IV - opinar pela conveniéncia e promover a protecdo das criagdes

desenvolvidas na instituicao;

V - opinar quanto a conveniéncia de divulgagdo das criagdes

desenvolvidas na institui¢do, passiveis de protecao intelectual;

VI - acompanhar o processamento dos pedidos e a manuteng¢ao dos titulos

de propriedade intelectual da institui¢do”.

O discurso adotado pelas universidades publicas brasileiras, advogando a importancia da
inovacgdo para o desenvolvimento econdmico, da disseminagdo de uma cultura inovadora e da
criagdo de lagos entre universidades e empresas, tem sido bem recebido pela sociedade. Mas esse
discurso, mais do que o reflexo vazio de uma realidade inexistente, representa uma engenhosa,
ainda que inconsciente, estratégia de marketing institucional por parte de algumas das

universidades publicas brasileiras.

A Universidade Estadual de Campinas (Unicamp) constitui um caso emblemadtico dessa
transformagdo. Ao longo dos ultimos anos, a institui¢do tem se preocupado em enfatizar sua

preocupagdo com a questdo da inovagdo. O Quadro 7, abaixo, ilustra esse argumento:
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QUADRO 7

PEDIDOS DE DEPOSITO DE PATENTES FEITOS PELA UNICAMP (1999-2007)

Periodo Numero de pedidos
1989 - 1996 67
1997 - 2001 128
2002 - 2007 337

Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados da Agéncia de Inovacdo da Unicamp (INOVA).

Os dados acima apontam para trés periodos da trajetéria da Unicamp no que diz respeito a
inovacao, aqui medida através do numero de pedidos de deposito de patentes solicitados pela
instituicdo. No primeiro periodo (1989 a 1996), o numero de solicitagdes foi relativamente baixo,
tendo ficado, em média, abaixo de oito pedidos por ano. A partir de 1997, hd uma inflexdo nesse
comportamento. A universidade passa a realizar de forma mais agressiva suas atividades de apoio
a inovacdo. Consequentemente, eleva o nimero de pedidos para uma média proxima a 25 por
ano. O terceiro periodo, que se inicia em 2002, ¢ marcado pela explosdo do ntimero de pedidos de
depdsito de patentes solicitados pela Unicamp. A média anual de solicitagdes nesse periodo foi de
cerca de 56. Esse comportamento foi fortemente influenciado pelos esfor¢os da Agéncia de
Inovagdo da Universidade (Inova), criada em 2003, e que representou a consolidacdo da

preocupagdo da Universidade com a inovagao.

De acordo com o site da Inova, sua missdo ¢ "fortalecer as parcerias da Unicamp com
empresas, 0rgaos de governo e demais organizagdes da sociedade, criando oportunidades para
que as atividades de ensino e pesquisa se beneficiem dessas interacdes e contribuindo para o

9924

desenvolvimento economico e social do Pais Sua atuagdo, entretanto, denuncia uma

preocupagdo maior com a aproximac¢ao da Universidade em relacdo ao setor produtivo.

** Fonte: http://www.inova.unicamp.br/site/06/paginas/visualiza_conteudo.php?conteudo=1. Consulta em janeiro de
2008.
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Em uma reportagem publicada pelo Jornal da Unicamp® fica evidente a preocupagdo da
Universidade, assim como de outras instituigdes, para com a questdo da inovacdo e da
aproximacao em relagdo ao setor produtivo. O argumento ¢ o de que ¢ preciso aumentar 0s
investimentos empresariais nas universidades brasileiras para que este atinja patamares

semelhantes ao dos paises centrais.

Contudo, mesmo nestes paises — nos quais, vale lembrar, a articulacdo entre o complexo
de ensino superior e de pesquisa e o setor produtivo ¢ muito mais fluida e natural do que aquela
que se observa no Brasil — esses investimentos representam uma parcela pequena do or¢gamento
universitario: aproximadamente 5% nos EUA e 6,5% na Europa, o que equivale a cerca de apenas
1% do orcamento total de P&D das empresas privadas, de acordo com a National Science
Foundation (2002). A despeito disso, e de forma nao desinteressada, a comunidade de pesquisa
brasileira segue defendendo a realizagdo de esforcos direcionados & inovagdo por parte das

universidades publicas e, com frequencia, apoiados por recursos publicos.

Na mesma direcdo desse argumento, vale ressaltar que a comunidade de pesquisa
brasileira frequentemente aponta o volume dos gastos em P&D a cargo das universidades como
um indicador de que seu potencial “empreendedor” ¢ subaproveitado. No Brasil, a universidade ¢
responsavel por 1,6% desses gastos; o governo, por 60,2%; e as empresas, por 38,2%. Mas esse
argumento parece ignorar o fato de que, mesmo nos paises centrais, a universidade participa
pouco nessa fun¢do. Nos EUA, por exemplo, as universidades sdo responsaveis por 5,7% desses

gastos; o governo, por 31,2%; e as empresas, por 63,1%.

Em linhas gerais, essas sdo algumas das principais tendéncias atuais da universidade
publica brasileira, naquilo que se refere a questdo da inovacdo. O que se nota ¢ que, de forma
quase que inconsciente e aparentemente desarticulada, essas universidades tém atuado no sentido

de consolidar um modelo neoliberal no ambito do ensino superior e da pesquisa universitaria.

Outros elementos que reforcam o argumento de que a Lei da Inovagdo representa um

marco ilustrativo da orientacdo pré-mercado assumida pela politica cientifica e tecnoldgica

** Fonte: http://www.unicamp.br/unicamp/divulgacao/BDND/ND_1204/ND_1204.html. Consulta em janeiro de
2008.
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brasileira estdo presentes no Capitulo IV da Lei, que trata da questdo da inovagao tecnoldgica nas

empresas privadas. A disposi¢ao geral estabelecida no texto da Lei € a que segue:

“art. 19. A Unido, as ICT e as agéncias de fomento promoverdo e
incentivardo o desenvolvimento de produtos e processos inovadores em
empresas nacionais e nas entidades nacionais de direito privado sem fins
lucrativos voltadas para atividades de pesquisa, mediante a concessdo de
recursos financeiros, humanos, materiais ou de infra-estrutura, a serem
ajustados em convénios ou contratos especificos, destinados a apoiar
atividades de pesquisa e desenvolvimento, para atender as prioridades da

politica industrial e tecnologica nacional”.

Nessa passagem ¢ reafirmada a orientacdo da politica cientifica e tecnoldgica ao encontro
dos interesses do setor produtivo e sua subsuncao a politica industrial. O texto da Lei da Inovacao
em relagdo aos beneficios para as empresas privadas ¢ genérico o bastante para permitir a criagdo
de instrumentos flexiveis de estimulo ao setor produtivo, mas ndo apresenta possiveis

mecanismos de controle ou de cobranca de resultados por parte do Estado e da sociedade.

No que se refere as caracteristicas gerais da Lei, convém salientar, por fim, que esta ndo
apresenta uma distin¢do suficientemente clara entre capital nacional e estrangeiro, de forma que
qualquer empresa instalada no Pais ¢ considerada brasileira®®. Na pratica, isso significa que as
empresas estrangeiras tém acesso aos mesmos incentivos a pesquisa € a inovagdo que as
empresas nacionais, o que ¢ conflitante com a “agenda da competitividade”, frequentemente

advogada pelo governo brasileiro.

As mudancas propostas pela Lei da Inovagdo parecem refletir, como argumentamos, uma
guinada pré-mercado das instituicdes de C&T brasileiras. Embora essa nova orientacdo ndo seja
exclusiva do Brasil— ver, por exemplo, os trabalhos de Slaughter e Rhoades (1996), Bok (2003),
Bozeman e Boardman (2003) e Barben (2007), a respeito de transformacdes semelhantes nos

EUA; de Metcalfe e Fenwick (2008), a respeito do Canada; e de Leopori e Outros (2007), sobre

0 Artigo 171 da Constituigio Federal propunha um conjunto de critérios que, embora ainda pouco consistentes,
eram uUteis para a defini¢do de empresas de capital nacional e estrangeiro. Contudo, o Artigo foi revogado por
emenda constitucional em 1995, deixando essa distingdo ainda mais vaga.
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Austria, Italia, Franga, Holanda, Noruega e Suica — ela parece assumir caracteristicas ainda mais

perversas no contexto dos paises periféricos.

Lei do Bem

A “Lei do Bem”, como ¢ conhecida a Lei n° 11.196/05, representa um importante

complemento a Lei da Inovagdo, cujo carater excessivamente amplo pouco acrescentava a

legislagdo em termos de operacionalidade. A Lei mantém muitos dos elementos presentes na

legislagdo anterior, além de incorporar alguns pressupostos também identificados em

instrumentos legais em vigor nos paises desenvolvidos.

Os incentivos fiscais a inovacgdo tecnologica previstos na Lei do Bem (Capitulo V)

compreendem a:

1.

ii.

1il.

1v.

Deducdo de valor equivalente aos gastos com P&D classificaveis como despesas

operacionais do valor do Imposto de Renda de Pessoa Juridica (IRPJ);

Exclusdo, no calculo do lucro liquido para determinacdo da base de célculo da
Contribui¢do Social sobre Lucro Liquido, do valor correspondente a até 60% dos
gastos com P&D e com atividades inovativas. Essa margem pode ser elevada para até
70% caso a empresa aumente em até 5% o niimero de pesquisadores contratados em

relacdo ao ano anterior e para até 80% caso esse valor supere 5%;

Exclusdo, no calculo do lucro liquido para determinacdo da base de célculo da
Contribui¢do Social sobre Lucro Liquido (CSLL), do valor correspondente a até 20%
dos dispéndios relativos a projetos de P&D e atividades inovativas que sejam objeto de

patente concedida ou cultivar registrado;

Redugdao de 50% do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidente sobre

maquinas, equipamentos, aparelhos, instrumentos, acessorios e ferramentas destinados
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Vi.

Vii.

Viil.

a atividades de P&D, beneficio que ja constava na Lei n° 8.661/93;

Depreciagdo acelerada (o dobro daquela usualmente admitida) sem prejuizo da
depreciacdo de maquinas, equipamentos, aparelhos e instrumentos novos destinados a
realizacdo de atividades de P&D, para efeito de apuracdo do Imposto de Renda de

Pessoa Juridica, beneficio que também ja constava na Lei n° 8.661/93;

Amortizagdo acelerada dos dispéndios relativos a aquisicdo de bens intangiveis
vinculados a atividades de P&D para efeito de apuracdo do Imposto de Renda de

Pessoa Juridica, outro beneficio que j& constava da Lei n® 8.661/93;

Crédito do imposto sobre os valores pagos, remetidos ou creditados a beneficidrios no
exterior a titulo de royalties, assisténcia técnico-cientifica ou prestacdo de servigos
especializados, desde que a empresa assuma o compromisso de realizar atividades de
P&D no Pais cujos gastos sejam, no minimo, uma vez e meia o valor do beneficio nas
areas de atuacdo das extintas SUDENE E SUDAM, ou o dobro do valor do beneficio

para as demais regioes;

Aliquota zero para o Imposto de Renda de Pessoa Juridica retido na fonte sobre
remessas para o exterior destinadas ao registro e a manutencdo de marcas, patentes e

cultivares.

Nas palavras de Guimaraes (2006),

do ponto de vista dos instrumentos adotados, a principal modificagdo
introduzida pela Lei n°® 11.196/05 em relacdo a legislagdo precedente ¢ a
substitui¢do do crédito tributdrio previsto pela Lei no 8.661/93 (deducao
do Imposto de Renda devido, até o limite de 4% do referido imposto, de
valor equivalente a aplica¢do de aliquota cabivel do Imposto de Renda a
soma dos dispéndios, em atividades de pesquisa e de desenvolvimento
tecnologico) por um tax allowance (exclusao do lucro liquido, na
determinag¢do do lucro real e da base de calculo da CSLL, de valor

corresponde a até 160% da soma dos dispéndios realizados no periodo de
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apuracgdo, percentual aumentado em até 20 pontos de porcentagem em
funcdo do numero de empregados pesquisadores contratados pela pessoa
juridica). (...) A nova lei inova ainda ao admitir: i) a dedugdo como
despesa operacional das transferéncias destinadas a execucdo de atividade
de inovacdo, feitas as micro e pequenas empresas € aos inventores
independentes; associando-a ii) a exclusdo da receita dessas empresas das
importancias recebidas pela execucdo das referidas atividades — o que

corresponde a um fax allowance equivalente ao valor dessa receita (pp.

33-34).

No caso brasileiro, como aponta o autor, o célculo dos incentivos por meio do tax
allowance tem se mostrado mais favoravel as empresas do que aquele feito com base no método

antigo, referente ao crédito tributario, conforme estabelecido pela Lei n° 8.661/93.

A Lei do Bem segue os mesmos pressupostos dos instrumentos legais orientados para o
estimulo a atividades de C,T&I no Brasil concebidos anteriormente. Assim como cles, enfatiza a

importancia da inovagao tecnologica, entendida como

“a concepcdo de novo produto ou processo de fabricagdo, bem como a
agregacdo de novas funcionalidades ou caracteristicas ao produto ou
processo que implique melhorias incrementais e efetivo ganho de
qualidade ou produtividade, resultando maior competitividade no

mercado” (Art. 17).

O conceito de inovagdo tecnoldgica ¢ relativamente bem definido no texto da Lei,
conforme mostra o trecho acima. Contudo, mais uma vez ndo fica clara a distin¢do entre
empresas de capital nacional e estrangeiro, o que permite, na pratica, que as grandes

multinacionais se beneficiem do acesso a recursos publicos a fundo perdido.

A Lei do Bem tem sido criticada, além disso, por apoiar apenas as empresas que dispdem
de sistema de apuracdo do lucro real. Isso significa que, na pratica, essa Lei beneficia as grandes
empresas (frequentemente de capital estrangeiro) em detrimento daquelas de pequeno e médio

porte.
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Os incentivos previstos para as empresas que realizarem atividades de P&D, sobretudo na
forma de renuncia fiscal, novamente ilustram o apoio estatal, sustentado por recursos publicos, a
pesquisa empresarial. Trata-se, assim, de mais um indicio da “privatiza¢do implicita” pela qual
tem passado a PCT brasileira. Representa, além disso, uma forma de atuagdo tipicamente

associada ao Estado neoliberal, na qual a promog¢ado do gasto publico se d4 de forma indireta.

3.4. A PCT e a racionalidade gerencial

Neste capitulo reconstituimos a trajetdria da politica cientifica e tecnoldgica brasileira a
partir de 1985, quando se d4 o fim do Regime Militar e tem inicio o processo de
redemocratizacdo politica. Destacamos alguns dos principais planos, programas, instrumentos e

acdes formulados e implementados pelos diferentes governos ao longo desse periodo.

Ao contrastar as caracteristicas gerais da PCT do periodo p6s-1985 com aquelas do
momento anterior (de 1950 a 1985), observa-se que, a despeito de algumas mudangas importantes
(sendo sua “privatizacdo” a principal delas), essa politica foi marcada pela continuidade através
dos sucessivos governos, algo incomum dentre o conjunto das politicas publicas no Brasil e da

politica cientifica e tecnoldgica na América Latina.

Elementos como o ofertismo, o vinculacionismo/neovinculacionismo e o carater fop-down
da PCT tem sido comuns desde o momento de sua institucionalizagdo. Legitimados pela
racionalidade e pelo discurso da comunidade de pesquisa, esses aspectos tém, como
argumentamos, beneficiado a esse ator de forma significativa, garantindo seu acesso a recursos

publicos, além de grande parcela de autonomia.

A “privatizagdo implicita” da PCT a partir de meados da década de 1980, contudo, gerou
uma sensivel transformagdo no proprio nucleo da politica, suficiente para que fosse qualificado

como um novo padrdo, distinto do anterior.
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O viés nacional-desenvolvimentista que influenciou a politica cientifica e tecnoldgica
brasileira até 1985 foi, nas tultimas décadas, deslocado pela racionalidade gerencial. A
comunidade de pesquisa permaneceu como o ator dominante por tras da PCT (pode-se dizer que,

em alguns casos, essa posi¢ao foi até fortalecida).

Sobretudo a partir da década de 1980, o discurso desse ator passou a incorporar, Como seu
elemento central, a ideia de que a inovacdo tecnoldgica ¢ o principal motor do desenvolvimento
econdmico ¢ de que a empresa privada ¢ a principal responsavel pela sua geragdo.
Implicitamente, porém, a PCT contemplava escassamente os interesses dos empresarios,
preocupados ndo com a realizagdo de atividades internas de P&D, mas principalmente com a

aquisicao de equipamentos do exterior.

As acdes recentes no ambito da PCT, dentre as quais se destacam a Lei da Inovagdo e a
Lei do Bem parecem ter alterado marginalmente esse quadro. Algumas demandas empresariais
sdo, cada vez mais, atendidas pela politica cientifica e tecnoldgica, conforme indicado pela énfase
conferida aos mecanismos de rentncia fiscal. A presenca de representantes do setor empresarial,
contudo, pouco tem aumentado nos espagos nos quais a PCT ¢ debatida, a despeito da pressao de
alguns grupos nesse sentido. Dessa forma, nota-se que a empresa privada, apesar de contemplada
pela politica em termos dos incentivos financeiros que recebem, pouco tem conseguido penetrar

em seu processo de elaboragao.

Ha uma hipdtese explicativa bastante razodvel para a crescente aproximagdo da
comunidade de pesquisa ao discurso e as praticas empresariais”’, referente a um desequilibrio
entre a “oferta” e a “demanda” de cientistas e engenheiros no Brasil. Por um lado, as politicas de
C&T tém historicamente estimulado a forma¢do de um volume cada vez maior de profissionais
qualificados que, esperava-se, poderiam se integrar ao complexo de pesquisa brasileiro,
principalmente atuando nos laboratérios de P&D das empresas (dimensdo da oferta). Por outro
lado, as empresas privadas ndo tém absorvido a maior parte desses profissionais, ou os tém

empregado em atividades que pouco correspondem aquelas para as quais foram formados.

" Ao longo das ultimas décadas, o sentido do movimento tem sido justamente este: ¢ a comunidade de pesquisa
quem tem buscado se aproximar da empresa. Essa leitura é mais acurada do que aquela que apresenta esse processo
como uma aproximagdo entre os ambientes académico e empresarial. O que se observa é que as proprias empresas
tém tido pouco interesse em recorrer sistematicamente a comunidade de pesquisa (Velho, 1996).
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Paralelamente, as universidades publicas brasileiras tém se apresentado como opg¢des de carreira
interessantes para esses profissionais qualificados (dimensdo da demanda). Com isso, gera-se um
grande desequilibrio entre “oferta” e “demanda”, que se traduz em um superdimensionamento da

comunidade de pesquisa.

A aproximacao entre a esfera académica e a empresarial, vista a partir dessa perspectiva,
pode ser entendida como um recurso no sentido de corrigir esse desequilibrio. Ao buscar essa
ligagdo, a comunidade de pesquisa busca uma saida para o problema de seu
superdimensionamento. Porém, ao procurar fazé-lo de forma quase que obsessiva, ignora outras
solugdes e alternativas possiveis. As “saidas” encontradas costumam se manifestar na forma de
acOes que objetivam introduzir no ambiente académico praticas e culturas proprias ao ethos

empresarial.

A insercdo de disciplinas voltadas a gestdo empresarial nos cursos de ciéncias e
engenharias nas universidades publicas ¢ um exemplo bastante ilustrativo desse movimento.
Também o é a emergéncia de uma figura cada vez mais comum, a do cientista-empresario™®.
Menos sutil que esses processos, porém igualmente digno de nota, o aumento significativo no
niamero de bolsas concedidas aos pesquisadores tem sido apontado como um dos caminhos
viaveis para a aproximagdo entre universidades e empresas. Dentre os exemplos de bolsas dessa
natureza podem ser citados o Programa Nacional de Pés-Doutorado (PNPD), da CAPES, e o Pos-
Doutorado Empresarial (PDI), do CNPq.

E interessante notar que a comunidade de pesquisa parece ter rapidamente percebido a
oportunidade que se colocava a sua frente: a agenda da competitividade seria o elemento que
garantiria a manuten¢do do acesso aos recursos publicos orientados para o apoio as atividades
cientificas e tecnologicas. Ao adotar o discurso pro-empresa privada centrado na figura da
inovac¢ao, o ator dominante da PCT assegurou o controle sobre os diversos canais de recursos que

viriam a ser criados sob a égide da racionalidade gerencial.

Outro fator que explica a introducdo da empresa privada e da inovagdo como aspectos

nucleares da politica cientifica e tecnologica a partir da década de 1980 apenas foi possivel, de

¥ A UNICAMP, mais uma vez, constitui um exemplo paradigmatico desse processo.
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acordo com Viotti (2008), porque ndo ¢ necessariamente conflitante com os principios basicos do

neoliberalismo, como a livre iniciativa e o empreendedorismo.

De fato, o conceito de inovacdo, inerentemente associado ao lucro privado, ¢ bastante
aderente a esse discurso. Esse aspecto, contudo, passou a ser mascarado pelo discurso da
inovacao tecnoldgica como motor fundamental do desenvolvimento econdmico e social,

necessario para legitimar a orientagcdo tomada pela politica cientifica e tecnologica a partir da

década de 1980.

Se, por um lado, a pacifica alianca com os neoliberais permitiu a rapida introducdo do
conceito de inovagdo na politica cientifica e tecnoldgica explicita (ou no discurso), 0 mesmo nao
ocorreu no ambito da politica implicita. Isso ocorreu, segundo Viotti (2008), devido ao fato de os
interesses da comunidade de pesquisa, ator dominante da PCT, ndo serem tdo aderentes a ideia de

inovag¢ao como o eram os dos neoliberais.

E também possivel afirmar que, até recentemente, as agdes da comunidade de pesquisa
puderam prescindir da inovag¢do tecnoldgica enquanto elemento do discurso legitimador.
Contudo, o intenso momentum adquirido por esse conceito a partir dos anos 1990 permitiu que

sua adog¢do por parte da comunidade de pesquisa se tornasse uma estratégia interessante.

Historicamente beneficiada pelo modelo ofertista da politica cientifica e tecnoldgica
(Dagnino, 2004a), a comunidade de pesquisa ndo se uniu, a principio, aos defensores da ideia da
inovagao como motor do desenvolvimento econdmico e social. Talvez porque instintivamente
percebessem que o “foco na inovagdo” era conflitante com o “foco na pesquisa académica”, cuja
manutengdo, naturalmente, constitui um de seus principais interesses. Essa tensdo apenas se
resolve a partir dos primeiros anos do século XXI, quando o conceito de inovagdo passa a ser

gradualmente capturado pela comunidade de pesquisa e passa a ser viavel dentro de seu projeto.

Com isso, a racionalidade do ator dominante da PCT brasileira passa a atribuir uma
importancia central a inovacdo tecnoldgica. Essa postura estd apoiada em uma hipotese central,
ligada a ideia de que, para que os beneficios da geracdo de conhecimento cheguem a sociedade,

este deva, necessariamente, passar pelas empresas.
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A constituicao de projetos cooperativos entre universidades e outras institui¢des publicas e
privadas — uma das tendéncias recentes das transformagdes da PCT destacadas por Sobral (2007)
— também representa um bom exemplo do que entendemos como um crescimento da importancia

da “agenda da empresa” na elaboragao da PCT.

Uma das transformacdes decorrentes da emergéncia dessa racionalidade remete ao que
Dagnino e Thomas (2001) definiram como “enfoque gerencial”, que pode ser caracterizado como
“uma forma de canalizar politicas e instrumentos com o objetivo explicito de estimular, tanto nas
empresas como nas instituicdes de P&D, processos de inovagdo tecnoldgica mediante a difusdo

de métodos gerenciais” (p. 214).

No momento em as empresas privadas passam a ser vistas como os agentes centrais do
desenvolvimento técnico-cientifico e as inovagdes passam a adquirir uma importancia
desproporcional ao comportamento que as empresas locais exibem em relacdo ao
desenvolvimento tecnologico, afirma Rodriguez (1997), o enfoque gerencial passa, naturalmente,
a ser um dos principais instrumentos para a elaboragdo da politica cientifica e tecnologica

brasileira.

A concep¢do nacionalista-desenvolvimentista das décadas de 1960 e 1970 ¢, entdo,
substituida por uma visdo que entende as empresas privadas como fonte exclusiva de
competitividade nacional. Nesse contexto, a figura da inovacdo passa a ser tratada como uma
verdadeira panaceia, ocupando o lugar da preocupag¢do mais ampla das décadas anteriores,

relativa a ciéncia e a tecnologia.

As transformagdes verificadas no ambito da politica cientifica e tecnoldgica brasileira
apontam, de um modo geral, para uma crescente importancia de elementos de natureza puramente
econdmica no processo de formulagdo, implementagdo e avaliagdo dessas politicas, o que acaba

distorcendo seus proprios objetivos.

Esse processo reproduz algo semelhante aquilo que foi observado em relacdo a fase
anterior da politica cientifica e tecnoldgica brasileira. Da mesma forma como se deu o casamento
entre 0 modelo ofertista-linear e o projeto nacional-desenvolvimentista durante os anos do

Regime Militar, também a partir da década de 1980 nota-se a conformag¢do de uma alianga entre o
125



projeto neoliberal e a racionalidade gerencial da politica cientifica e tecnoldgica, apoiada nos
mesmos pressupostos tedricos da Economia da Inovacdo. Essa alianga permitiu que as mudangas

no ambito da PCT durante esse periodo pudessem ser legitimadas politicamente.

Albornoz (1997) afirma que esse foco das politicas em elementos relacionados a inovagao
tecnologica e a competitividade empresarial constitui parte de um “pensamento Unico” em
ciéncia e tecnologia, que seria, por sua vez, um reflexo do “pensamento Gnico” em seu sentido
mais amplo, ou seja, o receitudrio neoliberal apoiado nos pilares macroecondmicos ortodoxos.
Dessa forma, o padrao atual da PCT passa a ser visto como o Unico aceitavel, que ndo permite
extravios razoaveis e, em consequéncia disso, leva a conformagdo de um “caminho Unico”, ou
seja, estabelece uma estratégia universal de desenvolvimento para todos os paises, independente

de suas especificidades e da natureza de seus problemas.

Essa énfase excessiva depositada sobre fatores de natureza econdmica pode ser verificada
em todo o conjunto das politicas publicas, ndo representando, portanto, uma peculiaridade da
politica cientifica e tecnologica. Tampouco essa caracteristica configura uma especificidade
latino-americana. Também nos paises centrais verifica-se uma situagdo semelhante, conforme
argumentam Bozeman e Sarewitz (2005). Parece ser bastante seguro afirmar que esse fator esta

atrelado ao “pensamento unico” sobre o qual discorre Albornoz (1997).

O processo de incorporagdo de novos elementos ao arcabougo analitico-conceitual que
orienta a politica cientifica e tecnoldgica ocorre em um contexto de rapidas e significativas
mudangas na dindmica tecnologica e produtiva, ocasionada, sobretudo, pelo desenvolvimento de
tecnologias de informagdo e comunicagdo (TIC) e pela emergéncia de novas formas de
organizagdo socio-institucionais (Dagnino, Thomas e Garcia, 1996). A partir de uma perspectiva
mais ampla do contexto, a incorpora¢do de elementos da matriz Evolucionéria ocorre em um
periodo de acentuada crise fiscal e estagna¢do econdmica dos paises da América Latina e de
aceleracdo do processo de globalizacdo comercial e produtiva. Também ocorre, paralelamente, as

reformas do Estado implementadas na regido.

De acordo com Dagnino, Thomas e Garcia (1996), a partir da década de 1980 houve um

abandono da busca pela autonomia tecnoldgica por parte dos paises latino-americanos, o que
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significou na pratica uma “reformulagdo substantiva do padrdo de intervengdo do Estado na area
de C&T (p. 37)”. Com isso, o mercado passou a ser utilizado como critério basico de defini¢ao de

necessidades e prioridades.

Apesar de constituir o elemento central da teoria econdomica, o mercado ainda ¢ tratado
como uma forca quase que etérea (Callon, 1998). Com frequéncia, sua figura evocada para
justificar uma determinada politica (ou, mais frequentemente, uma ndo-politica). Contudo, as
orientacdes do mercado devem ser tomadas por aquilo que de fato sdo: o resultado de processos

essencialmente econdmicos.

As reformas do Estado implementadas na América Latina ao longo das ultimas décadas
trouxeram, assim, uma série de profundas transformacdes, que puderam ser constatadas em
diferentes esferas: dentro do proprio Estado, em termos de sua organizagdo e de suas atribuicdes;
na configuracdo das relagdes entre Estado, mercado e sociedade; no plano institucional e no plano
produtivo; no ambito das politicas publicas: e, por fim, no objeto de particular interesse do
trabalho aqui proposto, no &mbito da politica cientifica e tecnoldgica, que passou, certamente, por
uma série de transformagdes significativas. Contudo, esse processo parece ter aumentado
exclusivamente a importancia de elementos associados ao dmbito empresarial dentro da PCT,

enquanto aquelas de outros atores (como movimentos sociais ¢ ONGs) ndo sdo contempladas.

As caracteristicas dessa nova fase da politica cientifica e tecnoldgica, de acordo com
Viotti (2008), devem ser entendidas como o resultado da lacuna deixada no nucleo da politica
pelo desmonte das estruturas do Estado e pelo sucateamento da industria nacional, processos
ocorridos ao longo das duas décadas anteriores. Lacuna esta que foi preenchida com a nova
orientacdo da PCT brasileira, fruto da captura, pela comunidade de pesquisa, do discurso de que a
inovagdo tecnologica seria o motor fundamental de um novo modelo de desenvolvimento

econdmico e social para o Brasil.

Por um lado, ¢ possivel incluir as transformacdes da politica cientifica e tecnoldgica
brasileira dentro do espectro das mudangas acarretadas pela reorganizagdo politica ocorrida no
Pais (e, também, nos demais paises latino-americanos). Oszlak e O'Donnell (1995), por exemplo,

ao refletirem a respeito dessa nova organizacgdo, apontam para a existéncia de tensdes entre os
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discursos nacionalistas, tipicos da burocracia civil e militar, e os discursos privatistas do
“desenvolvimento econdmico”, articulado pelos agentes econdmicos privados mais dindmicos.
Essa tensdo, como discutiremos no capitulo seguinte, ¢ bastante proxima daquela que se verifica

no ambito da politica cientifica e tecnologica.

Contudo, a reorientagdo da politica cientifica e tecnologica e das reflexdes sobre a relagdo
ciéncia-tecnologia-sociedade a partir de meados da década de 1980, que discutimos aqui, ndo
representou um fendmeno particular do Brasil. Convém explorar brevemente um movimento

semelhante que se desenrolou nos EUA nesse periodo, a titulo de ilustragdo.

Slaughter e Rhoades (1996) apontam para a emergéncia, nos EUA, de uma “coalizdo da
competitividade” (competitiveness coalition) a partir dos anos 1980. Essa nova coalizdo teria, de
acordo com os autores, substituido uma outra, mais antiga: a “coalizdo Guerra Fria/Guerra da

Saude” (Cold War/Health War coalition), que prevaleceu durante as décadas de 1960 e 1970.

Os autores afirmam que, ao longo dos governos Reagan (1981-1989) e Bush (1989-1993),
a agenda da competitividade passou por um processo de gradual fortalecimento dentro da
elabora¢do da politica cientifica e tecnologica norte-americana. Ao longo do governo Clinton
(1993-2001), essa tendéncia foi confirmada®. Apesar disso, a coalizdo da Guerra Fria/Guerra da
Saiude ainda mantiveram algum folego. Assim, a coalizdo da competitividade ndo substituiu a

anterior, mas passou a coexistir com ela.
Nas palavras de Slaughter e Rhoades (1996: 306),

“os administradores de universidades e um conjunto de cientistas e
engenheiros da academia ansiavam por reescrever a narrativa que
privilegiava a ciéncia bésica e por defender uma ciéncia e uma tecnologia
mais comercial, desde que a P&D nas universidades continuasse a ser

apoiada”.

O discurso atrelado a Guerra Fria e a “Guerra da Saude”, a partir da década de 1980,

* Embora a anélise de Slaughter e Rhoades (1996) contemple apenas parcialmente o primeiro governo Clinton
(1993-1997), a tendéncia apontada pelos autores parece ter sido perpetuada no segundo governo Clinton (1997-2001)
e também no governo Bush (2001-2008).
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perdeu boa parte de sua capacidade de justificar os gastos publicos com ciéncia e tecnologia nos
EUA. Nesse sentido, com o intuito de preservar as fontes estaveis de recursos para pesquisa,
conformou-se um outro discurso legitimador, o da “competitividade global”. O argumento que
pode ser identificado por tras desse discurso ¢ relativamente conhecido. Se C&T forem vistas
como elementos que garantem a competitividade global, entdo os fundos para pesquisa
académica (inclusive pesquisa basica) irdo aumentar. Naturalmente, a comunidade de pesquisa
tem interesse nesse discurso. Mas também o tém, ainda que de forma indireta, as empresas
privadas, que também passam a ser beneficiadas dos mecanismos criados para estimular o

desenvolvimento cientifico e tecnologico.

Dentre os fatores que explicariam a emergéncia da coalizdo da competitividade nos EUA,
Slaughter e Rhoades (1996) destacam o aumento significativo do potencial de geracao de lucro a
partir da propriedade intelectual, que intensificou o processo de privatizag¢ao e comercializa¢do da
pesquisa universitaria. Esse processo também apresenta um carater geral, e ndo pode ser
entendido como especifico aos EUA. A mercantilizagdo do conhecimento representa um processo
comum a todos os paises, podendo ser interpretada como um reflexo das transformagdes do

capitalismo contemporaneo (Oliveira, 2002).

Com efeito, algumas mudancas na legislacdo norte-americana verificadas a partir da
década de 1980 parecem respaldar a hipotese da conformagdo da coalizdo da competitividade ou,
mais precisamente, foram, em alguma medida, frutos da articulagdo de grupos sociais com
interesses politicos convergentes. Alguns exemplos disso sdo, de acordo com Slaughter e
Rhoades (1996): Stevenson-Wydler Technology Innovation Act (1980); Bayh-Dole Act (1980);
Small Business Innovation Development Act (1982); Orphan Drug Act (1983); National
Cooperative Research Act (1984); Drug Export Amendments Act (1986); Omnibus Trade and
Competitiveness Act (1988); North American Free Trade Agreement (1993); e Defense
Appropriations Act (1993). Com relagdo a esse ponto, Slaughter ¢ Rhoades (1996) observam que

“a legisla¢do da competitividade borrou a fronteira entre o setor piblico e privado®®” (p. 318).

O Quadro 8, abaixo, apresenta de forma sistematica as principais caracteristicas das duas

coalizdes nos EUA.

3% «“Competitiveness legislation blurred the boundaries between public and private sectors”.
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QUADRO 8

COALIZOES POLITICAS E POLITICA CIENTIFICA E TECNOLOGICA NOS EUA

Guerra Fria/Guerra da Saude

Competitividade

Partidos politicos

Republicanos

Democratas pro-Guerra Fria

Republicanos

Maioria dos Democratas

Atores Forgas Armadas Servigos de apoio qualificado das
Forcas Armadas
Universidades
Governos estaduais e locais
(1) Muitos cientistas
Universidades
(2) Alguns estudantes
(1) Alguns cientistas
(2) Muitos estudantes
Corporacdes Industria da defesa Parte da industria de defesa

(1) Contratantes

(2) Fornecedores
Industria farmacéutica
Profissionais independentes

(1) Médicos

(2) Hospitais

(3) Seguradoras

(1) Contratantes
(2) Fornecedores

Empresas multinacionais
(1) Diversificadas
(2) Conglomerados
(a) Agricultura
(b) Farmacéutica
(c) Quimica
Medicina corporativa
Negodcios menores

(1) Alta tecnologia, incluindo
saude e biotecnologia

Servicos
(1) Servigos ao produtor

(2) Seguradoras de satde
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Objetivos

Vencer a Guerra Fria e a guerra contra
a doenga

Garantir lucros elevados para a
indistria de defesa e para as industrias
correlatas; e para a industria
farmacéutica e médicos especializados

Subsidiar P&D empresarial e
académico

Ganhar controle global de mercados
através da privatizacdo e
comoditizagdo da propriedade
intelectual baseada na ciéncia

Estabelecer subsidios governamentais
para a alta tecnologia

Direcionar P&D, inclusive académico,
para ciéncia e tecnologia comercial

Fonte: adaptado e traduzido a partir de Slaughter e Rhoades (1996).

A partir das informacdes apresentadas acima, duas observagdes particularmente

importantes para nossa analise podem ser extraidas. Em primeiro lugar, nota-se que a

comunidade de pesquisa norte-americana teve um papel mais importante dentro da coalizdo da

Guerra Fria/Guerra da Saiude do que da coalizdo da competitividade. A segunda observagdo que

merece ser destacada ¢ quase que intuitiva e diz respeito a presenga de elementos associados ao

ambito empresarial dentro dessa ultima coalizao.

Também analisando a trajetéria da PCT norte-americana, Elzinga e Jamison (1995)

apresentam uma leitura semelhante a essa. De acordo com os autores, essa politica passou por

cinco fases distintas, cujas principais caracteristicas se assemelham aquelas observadas na

politica cientifica e tecnologica brasileira:

i. Décadas de 1940 e 1950: estados nacionais envolvidos com pesquisa cientifica e

ii.

iil.

estudos sobre a PCT;
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tecnologica; criacdo de instituigdes; elitismo e academicismo;

Década de 1960: intensificagdo da Guerra Fria leva a uma corrida armamentista e
espacial; expansdo dos investimentos em P&D (15 a.a. at¢ meados da década);

comecam a surgir, dentro de diversas universidades, os primeiros centros e nicleos de

Década de 1970: contesta¢dao do elitismo e do academicismo; maior possibilidade de
participagdo popular; PCT mais receptiva a questdes sociais (€ preciso ressaltar que

“social”, na forma como os autores utilizam, tem um significado diferente);




iv. Década de 1980: PCT com maior orientagdo comercial; nova blindagem da PCT
(apenas algumas das demandas sociais mais moderadas conseguiam penetrar na

agenda); e

v. Década de 1990: PCT influenciada por preocupagdes internacionais; tensdo entre o

ethos académico e o ethos empresarial se manifestam na PCT.

Autores como Brooks (1986) e Freeman (1987, 1988) apresentam leituras semelhantes,
apontando para a ascensdo de um padrdo de politica cientifica e tecnologica orientada para a
inovagao a partir do final da década de 1970 e inicio da década de 1980, no caso dos EUA. Essas
contribui¢des, mais uma vez, reforcam o argumento de que as politicas nacionais de ciéncia e
tecnologia estariam sendo reorientadas a partir desse periodo. As evidéncias extraidas do caso

brasileiro confirmam essa hipotese.

E possivel estabelecer uma relagdo entre a coalizdo da Guerra Fria/Guerra da Saude nos
EUA e a nacional-desenvolvimentista no Brasil. De forma andloga, também ¢ possivel tracar a
mesma relagdo entre a coalizdo da competitividade norte-americana e a gerencial no Brasil.
Contudo, observa-se que a comunidade de pesquisa brasileira tem uma atuacdo relativamente
mais forte dentro da coalizdo gerencial do que a comunidade norte-americana na coalizdo

correspondente.

Para compreender os mecanismos por trds das mudangas na politica cientifica e
tecnoldgica brasileira ¢ preciso, naturalmente, analisar os elementos pontuais que se
manifestaram ao longo de sua trajetéria. Essa tem sido nossa preocupagdo até o momento.
Contudo, o fato de a PCT brasileira ter se comportado de forma semelhante aquilo que se verifica
no caso norte-americano indica que as transformacdes que sofreu foram resultados também de
processos mais abrangentes, dentre os quais a ascensdo do neoliberalismo e a reforma do Estado
parecem ser particularmente importantes. O proximo capitulo ¢ dedicado a andlise desses dois

processos e de seus efeitos sobre a politica cientifica e tecnoldgica brasileira.
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CAPITULO 4

Condicionantes das transformacdes da politica cientifica e tecnoldgica

brasileira

A maior parte dos estudos que se propdem a analisar as politicas publicas a partir de uma
perspectiva historica tém imputado a ascensdo do neoliberalismo e a reforma do Estado uma
importancia central como elementos que influenciaram significativamente os padrdes da agdo

estatal a partir da década de 1980°".

Os efeitos desses processos sobre a politica cientifica e tecnoldgica, contudo, t€ém sido
escassamente explorados. Assim, a argumenta¢do que desenvolvemos neste capitulo busca,
justamente, estabelecer algumas relagdes entre esses dois processos maiores € as mudangas mais

significativas no padrao da PCT brasileira a partir de meados dos anos 1980.

4.1. O privado sobre o publico: a enxurrada neoliberal

A década de 1980 representou um momento de transi¢do, sobretudo na esfera politica. No
Brasil, conforme apontamos anteriormente, foi marcada pelo fim do Regime Militar e pelo inicio
do processo de redemocratizagdo. No mundo, significou a vitdria do privado sobre o Estado e a

esfera publica.

A interpretacdo de Chesnais (1996) acerca das mudangas ocorridas no plano internacional
nesse periodo fornece insumos interessantes para nossa reflexdo. De acordo com o autor, a

faléncia do padrdo econémico construido apds o término da 2° Guerra Mundial decorreu da

3! Conferir, por exemplo, os trabalhos de Tomassini, (1994), Dain e Soares (1998), Katz (1999) e Frey (2000).
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erosdo gradual dos trés pilares centrais que o sustentavam: a importancia do trabalho assalariado,

o contexto monetario internacional e o papel do Estado na economia.

O trabalho assalariado representava, até os anos 1970, a forma predominante de insergdo
social e acesso a renda. Esse mecanismo, baseado no padrao fordista, criou um ciclo virtuoso de
consumo que impulsionou significativamente o crescimento econdémico nesse periodo. O sistema
financeiro internacional, ainda que desproporcionalmente favoravel aos EUA, era relativamente
estavel e ndo ameagava a esfera produtiva. O Estado desempenhava o fundamental papel de apoiar
e disciplinar o capital privado, fortalecendo as empresas nacionais (embora essa postura ndo tenha
sido igualmente bem-sucedida em todos os paises) e atuando em setores importantes, como saude,

educagdo e infra-estrutura, para citar apenas alguns exemplos.

A partir da década de 1980, afirma Chesnais (1996), esses trés pilares, que garantiam o
dinamismo do modelo capitalista anterior, passaram a ser paulatinamente erodidos. O modo de

~ b b (13 2 b
producdo fordista cede lugar a modelos mais “enxutos”, que se mostraram incapazes de manter o
trabalho assalariado como forma fundamental de inser¢do social e acesso a renda. As instituicdes
internacionais, por sua vez, abandonam o destino de moedas e finangas aos mecanismos de
regulacdo dos proprios mercados. O Estado, debilitado por sucessivas criticas quanto a seu suposto
intervencionismo excessivo sobre as questdes econdmicas, passa a buscar uma nova defini¢ao,

metamorfoseando-se, a fim de atender as exigéncias do capital, em uma nova fase do capitalismo.

Aproximando-se das reflexdes de Chesnais, Belluzzo (2006) afirma que trés movimentos
“centrais e interdependentes” promoveram profundas transformac¢des na economia global a partir
das trés ultimas décadas do século XX. Esses movimentos dizem respeito a liberalizagdo
financeira e cambial, & mudanca nos padrdes de concorréncia intercapitalista e a alteragcdo das
regras institucionais do comércio e do investimento. Ainda nesse sentido, para o autor, a crescente

imposi¢ao da competitividade, gerada pelo processo de globalizagdo, criou a necessidade de que o

capital exista sob a forma “livre” e liquida e, simultaneamente, centralizada.
9 9

No que se refere especificamente a condi¢do dos paises periféricos nesse periodo, afirma

Belluzzo (2006:41),

“os paises da periferia, até entdo submetidos as condi¢des de ajustamento
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impostas pela crise da divida, foram literalmente capturados pelo processo
de globalizagdo, executando seus programas de estabilizagdo de acordo

com as normas dos mercados financeiros liberalizados”.

Os processos mencionados acima estdo, naturalmente, associados a uma tendéncia maior
que, de fato, constitui a grande transformagdo da segunda metade da década de 1970 e do inicio
dos anos 1980: a ascensdo do neoliberalismo, uma nova manifestacdo da antiga doutrina liberal

que, ao menos aparentemente, havia sido enterrada com a Crise de 1929.

Sobretudo a partir da década de 1930, diversos paises passaram a buscar alternativas para
suplantar a crise que se abatera sobre o mundo. A antiga ordem liberal havia entrado em colapso.
Frente a ruina do velho modelo, surgiam respostas nacionais das mais diversas, de esquerda,
como ocorreu com 0 comunismo na Russia, ou de extrema direita, com 0 nazismo na Alemanha e
o fascismo na Italia. A emergéncia do Estado de bem-estar social, em alguns paises da Europa e
mesmo a sensivel mudanga pela qual passou o Estado norte-americano, abragando os gastos
publicos como mecanismo de estimulo econdmico, também representaram buscas por alternativas
que fugissem do antigo modelo (Polanyi, 2000). No Brasil, essas respostas surgiram no primeiro

Governo Vargas (1930-1945).

Nesse contexto, segundo Bresser Pereira (1997a), a insuficiéncia dos mecanismos de
mercado levou a substituigdo da figura do Estado Liberal por aquela do “Estado Social-
Burocratico”, definido por sua orientagdo por objetivos fundamentalmente sociais, atendidos
através da contratacdo de burocratas. Parecia, citando Polanyi (2000), que o Estado liberal que

perdurou até o inicio do século XX havia sido enterrado de forma definitiva.

A partir das bases criadas nesse momento, foi consolidado o modelo que permitiu um
crescimento sem precedentes na histéria do capitalismo, periodo que ficou conhecido como a
“Era de ouro do capitalismo”. Esse periodo, que se estendeu do final da 2* Guerra Mundial até os
primeiros anos da década de 1970, foi marcado por um conjunto de caracteristicas que

permitiram a sustentacdo do novo padrao.

Os processos que tiveram inicio a partir de entdo atuaram no sentido de derrubar o padrao

estabelecido no periodo pos-2* Guerra Mundial e reavivar as ambigdes liberais. A ascensdo do
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capital financeiro, aflito para recuperar as perdas infligidas pela sua subordinacdo a esfera
produtiva e sedento por novas formas de valorizacdo, foi talvez um dos principais vetores do

fortalecimento do ideario neoliberal.

Nesse sentido, conforme expde Harvey (2007), a moratoria mexicana em 1982 evidenciou
uma das principais diferengas entre o antigo modelo liberal e o padrdo neoliberal que o precedeu.
Enquanto no primeiro os credores assumiam o risco (e as perdas) relativas as mas decisdes de
investimento, no segundo, os devedores sdo obrigados por mecanismos internacionais e estatais a
assumir esses custos, independente do que essa agdo possa representar em termos de prejuizos
econdmicos, politicos ou sociais. Por meio de praticas dessa natureza, o grande capital (norte-
americano, sobretudo) se fortaleceu as custas de uma significativa deteriora¢do da condig¢do das

economias periféricas e, em outro plano analitico, da classe trabalhadora.

O aumento do desemprego e da inflacdo, a queda da arrecadagao tributéaria, o aumento dos
gastos sociais e a baixa efetividade das politicas keynesianas nos paises centrais denunciavam o
inicio de uma grave crise de acumulacdo do capital. Em um contexto no qual as estratégias
convencionais se mostraram insuficientes para superar a crise, respostas alternativas tiveram que
ser buscadas. Por um lado, alguns grupos pregavam a intensificagdo do ‘“controle estatal e a
regulacdo da economia através de estratégias corporativistas” (Harvey, 2007: 19). Essa era a
posi¢do da qual partilhavam partidos socialistas e comunistas na Europa, em particular em
Portugal, na Espanha e na Italia. Também era vista com bons olhos nos paises escandinavos, nos

quais o Estado de bem-estar havia prosperado.

A construcdo de uma alternativa “a esquerda”, no entanto, foi abortada antes mesmo de
ganhar vulto, em decorréncia do discurso do livre-mercado e do assédio do capital financeiro e
das grandes corporagdes. Foi sob a égide desses interesses que se ergueu um novo padrdo de
acumulag¢do e — em muitos casos — um novo modelo de desenvolvimento, pautado pelo ideario

neoliberal.

Assim, de acordo com Harvey (2007), a difusdo das ideias neoliberais pode ser

interpretada como

“um projeto utopico com a finalidade de realizar um desenho teérico para
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a reorganizagdo do capitalismo internacional ou, ainda, como um projeto
politico para restabelecer as condi¢cdes para a acumulacdo de capital e

restaurar o poder das elites econdmicas” (p. 24).

O pensamento neoliberal, como se sabe, passou a ser irradiado a partir dos paises centrais.

De acordo com Hobsbawm (1995: 245), nesse periodo

“governos da direita ideologica, comprometidos com uma forma extrema
de egoismo comercial e laissez-faire, chegaram ao poder em varios paises
por volta de 1980. Entre esses, Reagan e a confiante e temivel senhora
Thatcher na Gra-Bretanha (1979-90) eram os mais destacados. Para essa
nova direita, o capitalismo assistencialista patrocinado pelo Estado das
décadas de 1950 e 1960, ndo mais escorado, desde 1973, pelo sucesso

econdmico, sempre havia parecido uma sub-variedade de socialismo™.

Apesar de, sob muitas formas, a revolugdo neoliberal atribuida a Thatcher e Reagan ter
minado as bases democraticas construidas ao longo do periodo p6s-2* Guerra Mundial, ela foi,
ironicamente, forjada através do consenso. Nos EUA, isso ocorreu por meio do controle da classe
trabalhadora, das organizagdes trabalhistas e dos sindicatos promovido por Reagan. Ja no Reino
Unido, esse processo se deu através da sedugdo da classe média, garantida pelo conforto das
oportunidades que o governo de Thatcher proporcionava. E importante salientar que mesmo a
determina¢do da Dama de Ferro ndo foi suficiente para promover uma modifica¢do radical no
Estado de bem-estar britdnico. No entanto, foi suficiente para iniciar uma onda de mudangas, no

ambito do Estado, percebidas em uma série de paises.

Diferentemente da profunda repulsa a intervengdo estatal que pregavam os liberais até as
primeiras décadas do século XX, os neoliberais reconhecem que a economia nao pode prescindir
completamente do Estado. A esfera de atuagdo estatal se limita, conforme detalharemos no item
seguinte, a espacos nos quais o setor privado ndo tem condigdes ou interesse de atuar. Nas

palavras de Przeworski (1996:119),

“mesmo o mais ardente neoliberal admite que os governos devem garantir

a lei e a ordem, os direitos de propriedade e os contratos, € promover a
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defesa contra ameagas externas. (...) A complacéncia neocléssica em
relacio ao mercado ¢ indefensavel: os mercados simplesmente ndo

alocam recursos de forma eficiente”.

A doutrina neoliberal ¢ caracterizada fundamentalmente pela primazia das liberdades
individuais sobre os direitos coletivos, garantida pelos sistemas de livre-mercado e de livre-
comércio. Com efeito, de acordo com Harvey (2007), a “etiqueta neoliberal” se mostrou
fortemente aderente aos principios de livre-mercado associados a economia neoclassica de Alfred
Marshall, William Stanley Jevons e Leon Walras, e, portanto, incompativel com as teorias
classicas de Adam Smith, David Ricardo e Karl Marx. A despeito disso, argumenta o autor, os
adeptos do neoliberalismo se apegaram ao apontamento de Smith a respeito da natureza singular
da “mao invisivel” do mercado, entendida como a forma mais eficiente de conduzir as agdes

humanas no sentido de construir o bem comum.

E preciso, contudo, compreender esse apontamento de Harvey com uma certa cautela. O
fetiche neoliberal pelo mercado ndo pode, de fato, ser ignorado. Tampouco se pode deixar de
assinalar o emprego constante do termo como forma de legitimagdo tedrica e politica para as
acoes dos governos. Mas nao se pode atribuir aos neoliberais a mesma confianga no mercado

depositada por seus antepassados ideoldgicos, os liberais.

As depressdes economicas do final do século XIX e, sobretudo, da década de 1930,
forneceram licdes importantes ao pensamento liberal. Tornou-se suficientemente claro que o
novo padrdo de acumulagdo de capital aparelhado politica e ideologicamente pelo pensamento
neoliberal ndo podia prescindir totalmente do Estado. Passou-se a buscar, entdo, a construcdo de
um novo Estado, que deveria ser simultaneamente competente na remog¢do dos obstaculos a
acumulagdo capitalista e incapaz de promover agdes radicais que ameacassem a longevidade do

novo padriao que se moldava.

Conforme argumenta Harvey (2007), o papel do Estado pode, na teoria, ser facilmente
definido. Na pratica, contudo, sua trajetoria o tem distanciado do modelo tedrico, sugerindo que o

Estado neoliberal tem assumido uma forma politica instavel e contraditoria.

Pode-se afirmar que, mais recentemente, essa instabilidade inerente ao Estado neoliberal
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gerou uma rea¢ao neoconservadora, gerada nos EUA. O neoconservadorismo partilha das bases
politico-ideologicas que conformam a agenda do neoliberalismo. Assim como os neoliberais,
defendem o poder corporativo, a empresa privada e a restauragdo do poder de classe. Contudo,
apresentam uma preocupagdo obsessiva com a ordem, necessdria para conter o caos dos
interesses individuais e recorrem ao moralismo como o aglutinante social que sustenta o Estado e

a propria sociedade
Ainda segundo Harvey (2007:84), em tese, o Estado neoliberal deveria favorecer:
i. O direito a propriedade privada individual;
il. A primazia das leis; e
iii. As institui¢des de livre-mercado e de livre-comércio.
Na pratica, contudo, o Estado neoliberal:

i. E parcial: em situagdes de conflito, tende a privilegiar os interesses do capital em

detrimento dos direitos coletivos;

ii. Intervém na economia, mas de forma esporadica e erratica, favorecendo interesses

particulares; e

iii. E necessariamente hostil a toda forma de solidariedade social que entorpeca a

acumulacdo de capital.

Esses pressupostos sdo, naturalmente, de carater tedrico-ideologico. Na pratica, ndo existe
o Estado neoliberal “puro”. As especificidades das relagdes sociais, politicas e econdmicas,
historicamente determinadas, gerou uma complexidade formada por diversos Estados neoliberais

espalhados pelo mundo.

Um marco importante no qual estdo respaldados os fundamentos centrais do
neoliberalismo (e que serviu como processo norteador da reforma do Estado) remete aquilo que
se convencionou chamar de Consenso de Washington. De acordo com Williamson (1992), esse

marco apresentaria alguns pontos principais, a saber:
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1.

ii.

1il.

1v.

Vi.

Vii.

Viil.

1X.

Disciplina fiscal: déficits orcamentarios devem ser reduzidos de modo que possam ser
financiados sem que se recorra ao imposto inflaciondario, o que frequentemente implica

superavit primdrio elevado e déficit operacional de cerca de 2% do PIB, no méaximo;

Prioridades dos gastos publicos: redirecionar os recursos de areas que recebem mais do
que seu retorno econdmico justifica (defesa, administragdo publica) para areas que
apresentam elevado potencial de retorno econdomico, como satde, educagdo e infra-

estrutura;

Reforma fiscal: aumento da base tributéria e corte das taxas tributarias marginais, para
estimular incentivos e promover uma maior igualdade de forma horizontal, sem que

com isso a progressividade ja existente seja comprometida;

Liberalizagdo de financiamento: tem como objetivo final a determinagdo da taxa de
juros pelo mercado. Para tanto, coloca também a necessidade de acabar com os juros
privilegiados para devedores privilegiados e a obten¢do de uma taxa de juros real

positiva e moderada;

Taxa de cambio: a unifica¢do das taxas de cAmbio entre os paises deve ser buscada. A

taxa deve ser fixada e mantida em um nivel suficientemente competitivo;

Liberalizacdo do comércio: restricdes quantitativas devem ser substituidas por tarifas
que, posteriormente, devem ser progressivamente reduzidas até atingirem um patamar

uniformemente baixo;

Investimento externo direto: extingdo das barreiras a entrada de firmas estrangeiras,

que devem competir com as empresas locais nas mesmas condigdes;
Privatizagdes: empresas estatais devem ser privatizadas;

Direito de propriedade: deve ser garantido pela justica e deve ser disponibilizado ao

setor informal.
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Segundo Williamson (1992), as orientagdes gerais desse programa podem ser sintetizadas
através de elementos como a prudéncia macroeconomica, a liberalizagdo microecondmica e a
orientacdo externa das economias. Na América Latina, afirma o autor, o rompimento com o
“antigo regime” foi iniciado no final da década de 1970, quando Argentina, Chile e Uruguai
liberaram o comércio, o sistema financeiro e a conta de capitais (nesse ultimo ponto, o Chile foi

menos radical) e langaram fracassados programas de estabiliza¢do econdmica.

Ainda de acordo com esse autor, uma grande parte dos elementos que compdem aquilo
que hoje se denomina de “reforma politica” ja eram debatidos na América Latina desde o inicio
da década de 1980. Eram, entdo, temas controversos e representavam o ponto de vista de uma

minoria. Apenas no final da década consolidaram-se como um novo imperativo a ser seguido.

De acordo com Coggiola (1995), as diversas recomendacdes de cunho neoliberal,
incluidas aquelas que se traduziram na reforma do Estado, “constituem claramente uma tentativa
de descarregar a crise do capitalismo nas costas dos trabalhadores” (p. 196). Para o autor, as
reformas das Ultimas décadas ndo expressam uma ideologia determinada. Contudo, através da
destrui¢dao do potencial produtivo da sociedade, carregam consigo o mecanismo fundamental de
superacdo das crises capitalistas e da reconstituicdo das margens de lucro. Esse processo
explicitaria o conflito existente entre o avanco das forcas produtivas e as relacdes de producao

vigentes.

O caso brasileiro ilustra esse movimento de forma particularmente clara. O Estado,
cumprindo com rigor sua fung¢ao de “terceiro ator” social, auxiliou o capital nacional quando este
se viu devorado pela crise da década de 1980. Muitas das empresas nacionais, de fato, s6 tiveram
uma sobrevida gragas a atuacdo presente do Estado, que se endividou fortemente ao assumir as

dividas do capital privado, o mesmo que, anos depois, pregaria a sua reforma.

Em suma, pode-se afirmar que o pensamento neoliberal, cujas origens e caracteristicas
principais procuramos apresentar aqui, tem como elemento nuclear, embora muitas vezes
implicito, a ideia de que ao publico deve se sobrepor o privado e ao coletivo deve se sobrepor o
individual. Essa concepg¢ao esta por tras, por exemplo, do deslocamento do Estado pela empresa

privada como foco da politica cientifica e tecnoldgica.
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Em esséncia, a ascensdo do neoliberalismo e o movimento de reforma do Estado
representam processos indissocidveis, sendo o segundo um desdobramento do primeiro. Embora
esse fato nem sempre seja reconhecido, foi do receitudrio proposto pelos neoliberais que se

construiu a agenda da Reforma. Passemos, pois, a analise desse processo.

4.2. O desmonte das estruturas: a reforma do Estado

O interesse pela reforma do Estado, bastante grande entre pesquisadores brasileiros, ¢
também percebido nos demais paises da América Latina, a julgar pelo volume da producao da

regido acerca do tema. Isso pode ser explicado por dois fendmenos distintos.

Em primeiro lugar, ¢ preciso atentar para o fato de que a América Latina ¢,
tradicionalmente, uma regido claramente imersa na concepc¢do do “Estado forte”. Figuras como
Getualio Vargas no Brasil e Juan Domingo Peron na Argentina permanecem, ainda hoje, envoltos
por uma certa mistica, decorrente da associacdo que ¢ estabelecida entre essas personalidades e
um Estado forte, sobretudo em sua dimensdo econdmica. Essa interpretacdo denuncia,
simultaneamente, o conservadorismo que prepondera na América Latina. Existe uma tendéncia a
associar o Estado forte aquele que cumpre fielmente sua fun¢do de “terceiro ator”, ou seja, aquele
que defende ativamente os interesses do capital industrial. O Estado de bem-estar, em geral, ndo

pode ser diretamente associado a figura do Estado forte.

Em segundo lugar, é necessario apontar para a maneira com que os paises latino-
americanos conduziram o processo da reforma do Estado. Duas caracteristicas definem as

reformas tais como foram implementadas na regido.

A primeira delas ¢ o grau de profundidade com que ocorreram as transformagdes do
Estado na regido. Os paises em questdo seguiram estritamente a cartilha que lhes foi imposta

através de instituigdes multilaterais comprometidas com a filosofia politica neoliberal, dentre as
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quais o Fundo Monetério Internacional (FMI) representa, certamente, o caso mais ilustrativo. A
adogdo das recomendagdes neoliberais foi, inclusive, feita de forma acritica. Com isso, foi

comprometido todo o processo de construg@o historica do Estado latino-americano “forte”.

A outra caracteristica que define as reformas implementadas na América Latina ¢ a
maneira abrupta com que foram realizadas. Se, por um lado, a constru¢cdo do Estado latino-
americano razoavelmente preocupado com a regulagdo econdmica (embora ndo com a prote¢ao
aos trabalhadores) representou um processo histérico que se estendeu pela maior parte do século

XX, sua faléncia ocorreu em menos de uma década.

Esses dois fenomenos — o fetiche latino-americano pelo Estado forte e o grau de
radicalidade das reformas — fornecem uma explicagdo para o fato da temdtica da reforma do

Estado ter sido tdo amplamente debatida por autores da América Latina.

Contudo, ¢ interessante observar que, enquanto as abordagens geradas a partir dos demais
paises da América Latina sdo relativamente diversificadas, passando por diferentes
interpretacdes, no Brasil essa literatura parece ser muito mais monolitica, variando pouco em

relacdo a visdo dos “sociais-liberais”, cujo principal expoente ¢ Bresser Pereira.

Oszlak (1997) afirma que a redefini¢do dos papéis tradicionais dos Estados nacionais,
inclusive na América Latina, tem sido influenciada por mudangas mais profundas, dentre as quais
destacam-se a desregulamentacdo e abertura dos mercados, o ajuste do Estado e da economia, a
desocupacdo e a flexibilidade trabalhista, a privatizacdo de empresas e de servicos publicos, a
descentralizacdo administrativa e a gradual integragdo econdmica e politica regional. Esses
processos teriam ocorrido de forma simultdnea a outros também dignos de nota, como o
fortalecimento de ondas democratizadoras, as lutas por novos direitos sociais, 0 aumento das

desigualdades e o recrudescimento da xenofobia e do fundamentalismo religioso.

O imperativo reducionista que caracterizou o processo da reforma do Estado guardou,
obviamente, uma intima relacdo com a abertura externa, a liberalizacdo econOmica e a
avassaladora instauragdo de uma ortodoxia capitalista desconhecida na experiéncia historica
mundial, processos promovidos compulsivamente em paises com diferente orientagdo politica ou

ideoldgica (Oszlak, 1997).
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Na visdo de Bresser Pereira (1997a), a crise dos anos 1930 foi uma crise de mercado. A
crise dos anos 1980, por outro lado, teve como causa a crise do Estado, observada em diferentes
dimensdes, como a crise fiscal do Estado, a crise do modo de intervencao econdmica e social do
Estado e a crise da forma burocratica de administragdo do Estado. Nas palavras do proprio autor,
“a dimensdo politica da reforma do Estado ¢ ao mesmo tempo a mais importante, dado que o
Estado ¢ o ente politico por exceléncia, e a menos clara, porque nao se pode falar em uma crise

politica do Estado nos anos 90 (p. 46).

Ainda nessa linha de argumentacdo, Bresser Pereira (1989) afirma que a intervengao
estatal €, essencialmente, um processo ciclico. Assim, a redu¢do relativa do papel econémico do
Estado a partir da década de 1980 deve ser encarada, de acordo com a visdo do autor, como uma
fase do cardter ciclico da intervencdo estatal, na qual o Estado expande suas fungdes e,
paralelamente, estreita seus mecanismos de controle. A partir dai, sua estrutura torna-se cada vez
mais disfuncional, de modo que deve novamente retrair-se, até o ponto que o ciclo recomeca.
Esse seria o processo que teria engendrado a necessidade da promoc¢ao da reforma do Estado, na

concepgao do autor.

Oszlak (1999: 4-5) afirma que os esfor¢os anteriores de modificagdo no Estado foram

diferentes da reforma empreendida a partir da década de 1980, porque

“o clima ideologico no qual se gestaram aqueles processos reservava ao
Estado um papel fundamental como instancia articuladora das relagdes
sociais e, portanto, ndo se questionava seriamente sua intervencao neste
plano. Em geral, as estruturas e dotacdes estatais haviam alcancado sua
maxima expansdo durante os anos 60 e 70. Junto com a ascensdo de um
crescente papel empreendedor, havia se expandido o aparato empresarial,
regulador e subsidiador do Estado. As recomendagdes de reforma ndo
sugeriam a eliminagdo das empresas publicas ou dos subsidios, sendo o
fortalecimento institucional daquelas e um melhor controle na alocagdo
destes. Esta situagdo contrastaria abertamente com as orientagdes
promovidas a partir da década seguinte, que a seu tempo daria lugar ao
que hoje conhecemos como a ‘primeira geracao’ de reformas do Estado”.
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O Estado — diziam os neoliberais — havia crescido muito além de seu tamanho desejavel, o
que estava comprometendo o crescimento das economias e causando um aumento das taxas de
inflagdo e do nivel de desemprego. E nesse contexto que é colocada a necessidade de promover
uma série de reformas com o intuito de restaurar o Estado a seu “tamanho correto”, nos termos de
Bresser Pereira (1997a). Para o autor, as reformas nao tiveram o intuito de enfraquecer o Estado,

mas, pelo contrario, fortalecé-lo.

De acordo com Mazzali (1993), os principais ingredientes da critica neoliberal envolviam
a excessiva intervengdo estatal, a economia excessivamente voltada “para dentro”, o populismo
econdmico e o déficit publico sem controle. Ao contrario do enfoque neoliberal, afirma, a critica
dos simpatizantes da “nova administracdo publica” estd centrada na imobilizacdo do Estado.
Assim, os adeptos dessa corrente tratam fundamentalmente da crise do Estado, e ndo da crise

provocada pela presenca do Estado na economia.

Em uma linha andloga a essa, os defensores da reforma do Estado defendiam a ideia de
que a coordenacdo do sistema econdmico no capitalismo contemporaneo ¢ realizado pelo
mercado, através das trocas, e pelo Estado, através da transferéncia para os setores que o mercado
ndo logra remunerar adequadamente segundo o julgo politico da sociedade (Bresser Pereira,

1997a).

Com base nisso, o diagnostico a respeito da crise da década de 1980, do qual partiram os
neoliberais, apontava como causa o fracasso do modelo de organizagdo social apoiado em uma
matriz centrada na figura do Estado, o que havia levado a ado¢do de uma postura excessivamente
intervencionista por parte do Estado, inclusive em éareas que ndo lhe competiriam. A partir desse
diagnéstico, decorre, quase que naturalmente, o receitudrio adotado, que envolve a substituicao
do Estado pelo mercado (enquanto agente ou instancia principal da organizagdo econdmica), o
estabelecimento de uma nova divisdo social do trabalho e a desregulamentacdo da atividade

economica (Oszlak, 1999).

Keinert (2000) afirma que o processo da reforma do Estado representou uma transi¢ao
paradigmatica. No periodo compreendido entre as décadas de 1930 e 1980, a forma de

compreensdo das relagdes entre o publico e o privado esteve apoiada em um paradigma do
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publico como algo que remete exclusivamente a esfera estatal. Assim, o Estado era entendido
como o ator principal e o sujeito responsavel pelas questdes de natureza publica. Essa forma de
compreensdo era, segundo a autora, considerada a unica possibilidade interpretativa acerca da
questdo associada ao publico e ao privado e foi gestada a partir de uma série de experiéncias

praticas, e nao de reflexdes tedricas.

A reforma iniciada na década de 1980 nio foi, contudo, a primeira oportunidade em que o
paradigma estadocéntrico teria sido questionado, na visdo de Keinert (2000). Isso teria
acontecido também em periodos como o da redemocratizacio (p6s-1945), o do

desenvolvimentismo (p6s-1950) e o da administragdo indireta (pds-1964).

Oszlak (1999) afirma que um conjunto de elementos desempenhou um papel fundamental
no processo de reforma do Estado. Dentre estes, destacam-se a descentralizacdo, que transladou
responsabilidades fiscais e de gestdo aos governos subnacionais (estaduais ou provinciais,
municipais ou distritais); a privatizacao, que colocou nas maos de empresas privadas (e muitas
vezes, de empresas estatais transnacionais) a provisdo dos principais servigos publicos; a
desregulamentagdo, que implicou o vazamento ou supressdo dos organismos que cumpriam
funcdes reguladoras da atividade soOcio-econdmica, as quais passaram a ser consideradas
supérfluas ou negativas para seu desenvolvimento; e a terceirizacdo de servigos, que levou
inumeras instituicdes publicas a procurar no mercado, certos insumos € servigos antes
proporcionados por unidades operativas proprias. Também foram enxugados os setores

responsaveis pela gestdo de pessoal.

Uma outra leitura da crise dos anos 1980 e das reformas do Estado, conflitiva, sob alguns
aspectos, com a visdo tradicional (de Bresser Pereira, entre outros autores), identifica como

elementos indutores desses processos as contradigdes inerentes ao proprio sistema capitalista.

Segundo Fiori (1992), teria havido, nesse periodo, um esgotamento estrutural do Estado
desenvolvimentista. A crise da década de 1980, afirma o autor, ndo apresentava uma natureza
meramente conjuntural. Estava, sim, associada intimamente com o esgotamento do autoritarismo
militar. Nesse sentido, as reformas implicariam, além de mudancas nas atribui¢cdes burocraticas,

administrativas e economicas do Estado, uma reformulacdo profunda do pacto de dominacao e da
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estratégia de expansao.

Fleury (2001) argumenta que “a reforma do Estado, com a redefinicdo de suas relagdes
com a sociedade, ¢ um processo eminentemente politico, através do qual se esta reconfigurando
as relagdes de poder nas sociedades latino-americanas” (p. 10). J4 o paradigma socialista,
argumenta, interpreta a crise como o resultado de um movimento simultdneo de exclusdo e

inclusdo, ainda que essa ultima tenha ocorrido em um Estado publico ndo dependente do Estado.

O Estado, de acordo com a perspectiva de O’Donnell (1981), constitui o agente que zela
pela preservagdo dos contratos sociais, inclusive as relagdes capitalistas entre os trabalhadores e
os proprietarios dos meios de produ¢do. Além disso, na visdo do autor, o Estado representa um

. . .. A ~ o g . 32
instrumento que permite potencializar a dindmica de acumulagdo capitalista™.

A partir dessas reflexdes pode-se afirmar que a crise que levou a reforma do Estado, como
qualquer outra, apresentou uma natureza dual: por um lado, constituiu uma ruptura da ordem
social vigente (dimensdo politica); por outro lado, representou a superacdo dos obstaculos a
acumula¢do do capital (dimensdo econdmica). A crise da década de 1980 ndo pode, portanto, ser
entendida simplesmente como resultado de constrangimentos de natureza puramente econdmica,

como a crise fiscal.

Oszlak (1997) também partilha da idéia segundo a qual a reforma do Estado envolveu
mais do que a simples superacdo de crises fiscais. Para o autor, a verdadeira for¢a motriz por tras
da reforma parece ter sido a necessidade da insercdo dos paises em uma nova ordem capitalista

globalizada.

A principal diferenca das reformas iniciadas em meados dos anos 1980 em relagao
aquelas levadas a cabo no passado é que implicaram em uma reversdo do ciclo historico de
expansdo permanente de seu aparato institucional, segundo a andlise de Oszlak (1997). Pela
primeira vez, se delineia ndo somente uma maior eficiéncia na atribui¢ao do gasto publico, como

uma verdadeira demoli¢ao do Estado.

A reforma do Estado, para Oszlak (1997), pode ser entendida como complemento de uma

*2 Ver citagio na pagina 16.
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transformagdo da organizagdo social e economica que a ela confere sentido. Constitui, dessa
maneira, uma profunda mudanca tanto no papel quanto na agenda do Estado (que, em ultima
instancia, reflete as preocupacdes referentes aos obstaculos que se colocam frente a reproducao
da ordem social vigente e a acumulagdo capitalista), bem como na forma das relagdes entre

Estado e sociedade (relagdes funcionais, materiais e politicas).

As reflexdes do autor a respeito das mudangas engendradas pela reforma do Estado nesses
trés ambitos evidenciam a real dimensdo e a profundidade desse processo. Assim, ao tornar-se
dominante, a “agenda da reforma” (ou, de forma mais precisa, a “agenda gerencial”) passa a
influenciar cada vez mais a agenda do Estado, com particular intensidade na década de 1990, de
modo que a propria esséncia do Estado e a forma com que ele se relaciona com a sociedade ¢é

alterada.

Analisando o processo da reforma do Estado na América Latina, Bozzo et al (1997)
destacam algumas observacdes importantes. De acordo com os autores, o Estado nacional
manteve estruturas € mecanismos institucionais de controle social, frente aos efeitos
desestabilizadores de um modelo econdmico que conduziu a uma crescente reforma efetiva posta

em marcha pelos governos, cujo curso ndo pode modificar-se tao facilmente como o discurso.

Além disso, os autores afirmam que a organizagdo politica do Estado sofreu poucas
modificacdes com a reforma constitucional concretizada em 1994. Nao se conseguiu, por
exemplo, estabelecer um novo equilibrio entre poderes, no sentido de restringir o papel do

Executivo.

Ainda na leitura de Bozzo et al (1997), as mudangas institucionais introduzidas pela
“segunda reforma” (aquela implementada durante a década e 1990) demonstraram ter um carater
fundamentalmente fiscalizador e ndo deram lugar a medidas de refuncionalizagdo orientadas a

dotar a gestdo estatal de maior eficiéncia e transparéncia.

E fato que as respostas nacionais frente a crise da década de 1980, sintetizadas pelas
reformas do Estado, carrega claramente um contetido politico-ideologico, ilustrado, por exemplo,
nas interpretagdes distintas da crise, apresentadas anteriormente. A agenda neoliberal, contudo,

mostrou-se conceitualmente mais clara, o que constituiu uma vantagem sobre as forgas politicas
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que a ela se opunham (Evans, 2003).

A reforma teve como principais subsidios tedricos as ideias fornecidas por duas correntes
tedricas em particular: a teoria da escolha racional, oferecida pela economia classica, e a teoria da
agéncia, que mantém os mesmos principios utilitarios classicos da teoria da escolha racional, mas

se aplica a agentes econdmicos que atuam em um mercado imperfeito (Fleury, 2001).

Nesse sentido, Oszlak (1999) pontua dez pontos principais do processo de reforma do
Estado. Em primeiro lugar, afirma, considera-se de “bom governo” que exista competicdo entre
prestadores de servicos, mas a interpretacdo pratica deste preceito tem sido criar monopolios
privados mediante a privatizagdo. Se bem que esta questdo ndo forma parte da segunda geracao
de reformas, o fato de que o processo privatizador ndo foi completado em grande ntimero de
paises mantém aberta a discussdo acerca da sua necessidade, oportunidade, alcances e

mecanismos de instrumentacao.

Em segundo lugar, postula-se que o poder reside nos cidaddos que devem exercer o
controle das atividades estatais. Muitos tém sido os mecanismos de participagdo e controle social
da gestdo publica ensaiados até a data, registrando-se alguns €xitos e numerosos fracassos como
grande laboratdrio social, o campo segue aberto a experimentagdo, ndo sendo facil extrair

formulas de comprovada eficécia a serem aplicadas em outros contextos.

Em terceiro lugar, ¢ considerado desejavel medir a atuacdo das agéncias governamentais
através de seus resultados, para o que se propde, as vezes, instrumento como a constru¢do de
indicadores e a realizagdo de contratos entre 0rgdos de conducdo politica e agéncias executores.
O desafio ¢ triplo: adquirir a capacidade para traduzir objetivos institucionais em metas
quantificaveis; contar com sistemas de informagdo que déem suporte a concepcao de indicadores
de resultados; e, sobretudo, transformar uma cultura administrativa que, no melhor dos casos, s6

aceita que se avalie a gestdo em funcdo do cumprimento dos procedimentos estabelecidos.

Em quarto lugar, a orientag@o por objetivos (e ndo por regras ou regulamentos) ¢, também,
um valor entendido, mas ndo um instrumento de agdo. Este principio, estritamente vinculado ao
anterior, pressupOe varias coisas: uma visdo consensual sobre o papel do Estado; uma clara

delimitagdo de responsabilidades (competéncias e resultados) de cada institui¢do governamental;
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uma defini¢do precisa dos destinatarios e dos servicos a oferecer. Ou seja, condigdes em que o
poder e os interesses setoriais pesam muito mais do que a racionalidade técnica dos instrumentos

de gestdo.

Em quinto lugar, afirma Oszlak (1999) a redefinicdo dos usuérios como clientes também
requer criar condi¢des e dispor de instrumentos de dificil aplicagdo. Por exemplo, introduzir
mecanismos de qualidade total, melhorar a aten¢@o ao cliente, estabelecer citizens ™ charters, em

suma, uma verdadeira revolucdo na interac¢ao entre cidadania e governo.

Em sexto lugar, o autor afirma que as reformas tiveram como elemento propulsor
privilegiar a prevenc¢do, € ndo o tratamento e a solucdo dos problemas que surgem. Para isso, o
principal instrumento ¢ a informagdo, mas a disponibilidade de sistemas para sua obtencao,
processamento e recuperagao ndo assegura que os usudrios potenciais a usem nos processos de
consulta e tomada de decisdes. Os costumes culturais de um estilo decisorio compulsivo, onde a
motivagdo prevalece sobre a compreensdao dos problemas sobre os que se atuam , dificultam a

incorporagao rotineira da prevencao como estilo alternativo.

Em sétimo lugar, as reformas envolveram investimentos de esfor¢os na geracdo de
recursos que viabilizem os servigos oferecidos pelas instituigdes estatais, exige que a cidadania
aceite uma nova forma de relagdo econdmica com o Estado. A implantacdo pratica deste enfoque
ndo se reduz a uma simples mercantilizagdo de tais servi¢os. Implica, pelo contrario, aplicar
sofisticadas ferramentas que permitam prever possiveis impactos negativos desde o ponto de

vista da equidade distributiva.

Em oitavo lugar, também a descentralizacdo ¢ vista de uma dtica pré-concebida que nem
sempre se levam em conta as exigéncias instrumentais para sua implantacao efetiva. Vale a pena
recordar, a respeito, que a descentralizagdo forma parte de um continuo que se contrapde com
requerimentos centralizadores de outra natureza. Ademais, ndo se limita a um deslocamento
funcional nas responsabilidades de gestdo, mas que abarca também decisdes fiscais e mudangas
nas relacdes de poder. Portanto, a decisdo de descentralizar ndo pode fundar-se unicamente em

critérios valorativos, mas sim em analise circunstanciadas, caso a caso

Em nono lugar, a preponderancia de mecanismos de mercado sobre solugdes burocraticas
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¢ um enunciado ainda mais abstrato que os anteriores e supde mudangas culturais sumamente
complexos no interior do aparato estatal, tais como a reengenharia de processos, a

desburocratiza¢do de normas e procedimentos administrativos, etc.

Por ultimo, Oszlak (1999) afirma que a catalisagdo da a¢do dos setores publico, privado e
voluntario é, uma vez mais, uma manifestacdo valorativa que estd longe de expressar-se

facilmente em mecanismos instrumentais.

Em sintese, esses processos impuseram um significado normativo a reforma, segundo o
qual ademais de dirigir e executar, um governo deve planificar e avaliar, recuperando com isto
duas dimensdes temporais (futuro e passado) frequentemente inexistentes na pratica burocratica
cotidiana. Impuseram também como significado a ideia de que, para assegurar condigdes estaveis
de governabilidade — problema fundamental do governo reinventado — ¢ necessario atuar sobre os
outros dois planos da relagdo entre Estado e cidadania, quer dizer, a organizagdo do sistema

econdmico e o esquema de distribui¢do da renda e da riqueza (Oszlak, 1999).

Segundo Bresser Pereira (1997a), a reforma do Estado envolve quatro problemas centrais:
dois problemas de natureza econdmico-politica, sendo que o primeiro passa pela questdo da
determinagdo do tamanho ideal do Estado (ou a delimitagdo da abrangéncia institucional e dos
processos de reducdo do tamanho do Estado) e o segundo, pela questdo da determinagdo do papel
regulador do Estado (ou o grau de interferéncia estatal no funcionamento do mercado); um
problema econdmico-administrativo, relativo a recuperacdo da governanca (ou seja, da
capacidade financeira e administrativa do Estado de implementar as decisdes publicas tomadas
pelo governo); e, por fim, um problema puramente politico, associado ao aumento da
governabilidade ou capacidade politica do governo de intermediar interesses, garantir

legitimidade e governar.

Os problemas destacados acima podem ser sintetizados em duas questdes bastante
simples: “o que o Estado deve fazer?” e “qual o tipo de aparelho de Estado ird propiciar que se
faca apenas o que se deve fazer?”. As respostas a essas perguntas, de forma alguma isentas de
conteudo ideoldgico, permitiram desenhar a estratégia a ser seguida nas reformas do Estado. Em

esséncia, essas respostas revelam o que se espera do Estado e o que se espera do mercado
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(Przeworski, 1996).

A questdo relativa a determinacdo do tamanho ideal do Estado estd intimamente ligada
aos processos de privatizagdo, terceirizacdo e publicizacdo, que sustentariam esse pilar da
reforma do Estado. O conceito de privatizacdo remete a aquisicdo ou incorporacdo de uma
empresa publica por uma ou mais empresas privadas. A terceirizagdo, por sua vez, envolve a
pratica de contratacdo externa (junto a outras empresas) de produtos ou servicos, geralmente com
o intuito de reduzir custos e aumentar a eficiéncia produtiva. J& a publiciza¢do envolve a
transformagdo de uma organizacdo estatal em uma de direito privado, publica (no sentido de

oferecer servicos de interesse publico), porém nao-estatal.

Przeworski (1996) afirma que o que se entende por “papel mais apropriado do Estado”
depende estreitamente dos modelos de economia e de Estado adotados. Dessa concepgdo, ao
mesmo tempo descritiva e normativa, decorrem algumas perguntas como, por exemplo, “o que o
Estado deve fazer?” e, ainda, “qual tipo de aparelho de Estado ir4 propiciar que se faga apenas o
que se deve fazer?”. Em esséncia, para o autor, os debates sobre o papel do Estado t€ém como

elemento central a relacdo mercado-Estado.

As andlises econdmicas recentes, na opinido de Przeworski (1996), mostram que o
mercado ndo ¢ suficiente e que a intervencao estatal pode efetivamente melhorar a alocacdo de
recursos. Assim, a tarefa de reformar o Estado exige, na opinido do autor, que o Estado seja
dotado de instrumentos que lhe permitam uma intervencao efetiva e, simultaneamente, envolve a

cria¢do de incentivos para que os funcionarios publicos atuem segundo o interesse publico.
Dentre as prescri¢des neoliberais para a reducao do Estado, Przeworski (1996) destaca:
i. Reducdo do tamanho da administragao publica;
ii. Reducdo do tamanho do setor publico;
iii. Isolamento do Estado das pressdes privadas;

iv. Confianga nas regras e ndo em decisdes discricionarias; e
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v. Decisdes sujeitas a inconsisténcias dindmicas devem ser delegadas a organismos

independentes que ndo tenham incentivos para se submeterem a pressoes politicas.

De forma similar, Brunet (1987) afirma que o elemento que caracteriza as necessidades

sociais que sdo supridas pelas atividades do Estado (ou que idealmente deveria fazé-lo) ¢ o fato

de estas ndo serem diretamente submissiveis as relagdes de produgado tipicamente capitalistas.

J& Bresser Pereira (1997a) defende a ideia segundo a qual o Estado deveria preservar

somente suas atribui¢des classicas. A partir dessa hipétese inicial, o autor ensaia delimitar trés

arcas de atuacdo do Estado, a saber, as atividades exclusivas do Estado, os servi¢os sociais ¢

cientificos do Estado e a producdo de bens e servigos para o mercado. Além disso, faz a distin¢ao

entre as atividades principais do Estado e as atividades auxiliares, que serviriam de apoio as

primeiras. A partir dessa leitura foi implementada a reforma do Estado brasileiro.

O Quadro 9, apresentado abaixo, mostra de forma esquematica a distingdo entre essas trés

areas de atuacdo do Estado, proposta por Bresser Pereira.

QUADRO 9

TRES AREAS DE ATUACAO DO ESTADO

Atividades exclusivas

Servicos sociais e

Producao de bens e

do Estado cientificos servicos para o
mercado
Atividades principais | Estado (em termos de | Publicizagdo Privatizacao

pessoal)

Atividades auxiliares

Terceirizacao

Publicizagdo e
terceirizagao

Privatizagdo e
terceirizagao

Fonte: adaptado de Bresser Pereira (1997a).

As atividades exclusivas do Estado sdo aquelas associadas as

dimensdes politicas e

econdmicas do Estado. A dimensdo politica remete ao “poder de Estado”: enquanto as
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organizagdes privadas e as organizacdes publicas ndo-estatais detém poder apenas sobre seus
funcionarios, o Estado conta com o “poder extroverso”, ou seja, detém poder para fora dele. Esse
poder deve ser utilizado para assegurar a ordem interna (de modo a garantir a preservacao da
propriedade e dos contratos sociais), defender o pais contra eventuais inimigos externos,
promover o desenvolvimento econdmico e social do pais, etc. Além dessa dimensao, politica, o
Estado apresenta também uma dimensdo econdmica: o Estado ¢ a instituicdo que, através de
transferéncias viabilizadas pela arrecadagao fiscal, complementa o mercado, atuando em areas em

que as forcas de mercado se mostram insuficientes (Bresser Pereira, 1997b).

Dessa forma, as atividades exclusivas do Estado sdo aquelas vinculadas as dimensdes
politicas e econdmicas, sobre as quais o Estado detém monopolio. Exemplos envolvem a
arrecadagdo fiscal, a representacdo diplomatica e o uso legitimo da violéncia. Além dessas
atribuicdes classicas, cabe ao Estado uma série de outras atividades, na area social (como

politicas de saude e educacdo) e na area econdmica (como a politica monetaria, por exemplo).

Os servigos sociais e cientificos, segundo Bresser Pereira (1997a), sdo aqueles que estdo
dentro do Estado, mas ndo lhe s@o exclusivos e que, portanto, ndo envolvem o poder de Estado.
Nessa categoria estdo inclusos, por exemplo, escolas, universidades, museus e hospitais. O
financiamento dessas institui¢des €, em grande parte, de carater estatal. Sua execucdo, contudo,

ndo ¢ exclusiva ao Estado.

Por fim, a terceira categoria ¢ referente a producdo de bens e servigos para o mercado.
Dentro dessa categoria estdo aquelas atividades que competem ao setor privado, por motivos
praticos, uma vez que podem ser realizadas de forma mais eficiente por empresas privadas do que

por institui¢cdes publicas (Bresser Pereira, 1997b).

A reforma do Estado, conforme foi implementada no Brasil e em uma série de outros
paises, buscou delimitar de forma rigorosa a atua¢do do Estado, tendo como modelo a distingdo
entre essas trés esferas. O Estado manteve entre suas atribui¢des apenas as atividades principais
dentre as suas atividades exclusivas. Os servigos sociais cientificos estiveram sujeitos a
publicizacdo, ou seja, a transferéncia para o setor publico ndo-estatal. Isso porque essas

atividades ndo representam monopdlios estatais, o que ndo justifica sua privatizacdo. As
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empresas estatais encarregadas da producdo de bens e servigos para o mercado, por sua vez,
estiveram sujeitas a privatizacdo. As atividades auxiliares existentes nas trés esferas passaram

pelo processo de terceirizagdo (Bresser Pereira, 1997b).

Nesse sentido, afirma Bresser Pereira (1997a), as organizagdes publicas ndo-estatais
representariam uma alternativa importante em um contexto no qual o mercado se mostra incapaz
de realizar uma série de atividades, ao mesmo tempo em que o Estado ndo se mostra
suficientemente flexivel para realizd-las. Assim, a reestruturacio do Estado deveria,

necessariamente, resultar na criagdo de uma série de novas institui¢des.

O Quadro 10, abaixo, mostra as principais instituicdes resultantes de cada um dos

processos associados a reforma do Estado.

QUADRO 10

INSTITUICOES RESULTANTES DA REFORMA DO ESTADO

Atividades exclusivas | Servicos sociais e Producao de bens e
do Estado cientificos servicos para o
mercado
Atividades principais | Estado (em termos de | Entidades publicas Empresas privatizadas
pessoal) ndo-estatais
Atividades auxiliares | Empresas Empresas Empresas
terceirizadas terceirizadas terceirizadas

Fonte: adaptado de Bresser Pereira (1997a).

Dentro do modelo de reforma orientado pelo modelo do Estado Social-Liberal, Bresser
Pereira (1997a) afirma que o Estado emergente continuard a desempenhar suas atribuicdes de
promotor ou subsidiador das atividades sociais e cientificas, mas a execucao dessas tarefas cabera

principalmente as entidades publicas nao-estatais.

Um dos elementos que caracterizam a reforma do Estado ¢ a atenuacdo das fronteiras
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entre o publico e o privado. Dentro dessa perspectiva, Bresser Pereira (1997a) apresenta a “logica
do leque dos mecanismos de controles”, que se propde justamente a distinguir o espaco publico

do privado e, dentro do espaco publico, distinguir o estatal do ndo estatal.

Ainda nesse sentido, Keinert (2000) argumenta que o termo “publico” pode ser entendido
como relativo a algo que pertence a todos (res publica) e que interessa a todos. E um termo que,
além disso, concerne também as relagdes sociais, politicas e econdmicas que interferem no
espago publico. E, assim, o resultado do entrelagcamento Estado-Sociedade, ou da matriz
estadocéntrica e da matriz sociocéntrica. Algumas das principais tensoes associadas ao dualismo
do publico e do privado podem ser identificadas, por exemplo, nos conceitos de propriedade

publica e propriedade privada, direito publico e direito privado.

A partir de uma perspectiva institucional, ¢ possivel delimitar trés mecanismos de
controle fundamentais: Estado, mercado e sociedade. Também ¢ possivel fazer uma disting@o
entre os mecanismos a partir de critérios funcionais. Nesse caso, 0os mecanismos sdo: controle
hierarquico ou administrativo (exercido dentro de organizagdes publicas ou privadas), controle
democratico ou social (exercido sobre as organizagdes e individuos) e o controle econdmico (que

se da através do mercado).

Segundo o critério funcional, a ordenacdo dos mecanismos de controle, do mais
democratico ao mais autoritario, seria: mercado, controle social (democracia direta), controle
democratico representativo, controle hierarquico gerencial, controle hierarquico burocratico e
controle hierarquico tradicional (Bresser Pereira, 1997a). O fato de o mecanismo de mercado ser
considerado pelo autor como o mais democratico constitui um elemento passivel de criticas.
Dentro dessa perspectiva, o mercado constituiria o0 melhor mecanismo de controle, pois através

da concorréncia obtém-se os melhores resultados e a custos menores.

Como modelo de administragcdo publica correspondente a nova forma assumida pelo
Estado pos-reforma, Bresser Pereira (1997a) apresenta a “nova administragdo publica”, ou

administracdo publica gerencial.

As principais caracteristicas dessa nova forma de administragdo sdo, segundo (Bresser

Pereira, 1997a):
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ii.

iil.

1v.

Vi.

Vii.

Viil.

Orientagdo da acdo do Estado para o cidaddo-usuario ou cidadao-cliente;

Enfase no controle dos resultados através dos contratos de gestdo (ao invés do controle

dos procedimentos);

Fortalecimento e aumento da autonomia da burocracia estatal, organizada em carreiras
ou “corpos” de Estado, e valorizagcdo do seu trabalho técnico e politico de participar,
juntamente com os politicos e a sociedade, da formulagdo e gestdo das politicas

publicas;

Separagdo entre as secretarias formuladoras de politicas publicas, de carater

centralizado, e as unidades descentralizadas, executoras dessas mesmas politicas;

Distingdo de dois tipos de unidades descentralizadas: as agéncias executivas, que
realizam atividades exclusivas de Estado, por definigdo monopolistas, e os servigos
sociais e cientificos de carater competitivo, em que o poder do Estado ndo estd

envolvido;

Transferéncia para o setor publico ndo-estatal dos servigos sociais e cientificos

competitivos;

Adocao cumulativa, para controlar as unidades descentralizadas dos mecanismos de
controle social direto, do contrato de gestdo em que os indicadores de desempenho
sejam claramente definidos e os resultados medidos, e da formagao de quase-mercados

em que ocorre a competi¢do administrada; e

Terceirizagdo das atividades auxiliares ou de apoio, que passam a ser licitadas

competitivamente no mercado.

Observa-se, com base nas caracteristicas apontadas acima, que o modelo proposto pela

nova administragdo publica, que representa a transi¢do da organizagdo burocratica tradicional

para um paradigma gerencial (Fleury, 2001), incorpora os instrumentos administrativos tipicos do

mercado e do discurso neoliberal.
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Outro autor que se dedica a reflexdo acerca desse modelo de administracdo publica ¢é
Painter (1998), para quem o “novo gerencialismo”, centrado exclusivamente no aumento da
eficiéncia, da efetividade e da responsabilidade, reflete uma filosofia de governo, e ndo uma
filosofia estritamente gerencial (ou seja, ndo ¢ politicamente neutro). O autor afirma que o
mercado, mais que um instrumento, representa um conjunto de relagdes sociais impregnadas por
valores, interesses e pressupostos éticos, que podem ‘“‘contaminar” o conjunto das politicas

publicas e os processos governamentais.

A “segunda geragdo” de reformas, que teve inicio em meados da década de 1990, envolve,
na opinido de Oszlak (1999), o verdadeiro desafio: reinventar o governo, com a finalidade de
melhorar a administragdo publica. Esse processo envolveria uma série de condicdes: a escolha de
uma missdo, que serviria como guia para a agao estatal; a orientagcdo do Estado por resultados; a
adocdo, por parte do Estado, de um “viés empresarial” (ganhar ao invés de gastar); o
desenvolvimento da capacidade de antecipa¢do do Estado; o aprofundamento de processos de
descentralizacdo; a orientacdo do Estado pelo mercado; a melhoria dos servicos ao “cliente”; e o
cumprimento de um processo catalitico por parte do Estado, ou seja, ndo depender
exclusivamente de seus proprios recursos e buscar uma maior aproximagao com empresas,

ONGs, organismos multilaterais, outros governos, etc.

Na visdao de Oszlak e O'Donnell (1995), a partir dos anos 1980 observou-se, em muitos
paises da América Latina, a emergéncia de sistemas de dominagdo mais expansivos,
compreensivos e burocratizados, ou seja, o Estado tornou-se mais “moderno” nesses paises.
Paralelamente nesse periodo, afirmam os autores, pode ser verificado o avango das forgas
produtivas, na eliminacdo de formas de producdo pré-capitalistas e na “modernizagdo” da

economia em beneficio das grandes organizagdes.

Ainda no ambito dessas mudangas, Oszlak e O'Donnell (1995) afirmam que houve uma
tendéncia & emergéncia de uma nova coalizdo formada por setores burocraticos (civis e
militares), pelo capital internacional e por segmentos dindmicos das burguesias nacionais, rurais e
urbanas, o que constituiu uma significativa mudanga na arquitetura politica dos paises latino-
americanos a partir da década de 1980. Por outro lado, afirmam os autores, pode também ser
verificada uma tendéncia ao aperfeicoamento de mecanismos de controle estatal sobre o setor
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popular, sobre a classe operaria e sobre o campesinato.

Essas tendéncias estdo associadas a uma das principais tensdes das sociedades latino-
americanas: o papel do Estado como agente inusitadamente ativo e visivel da acumulacdo e
reproducdo das for¢as mais avangadas do capitalismo dependente da América Latina. Para
cumprir esse seu papel “econdmico”, o Estado deve controlar e estabilizar a sociedade e, para

tanto, deve expandir-se, tecnificar-se e burocratizar-se.

De um modo geral, as reformas do Estado na América Latina seguiram trajetorias
semelhantes e apresentaram consequéncias também semelhantes, principalmente no que diz

respeito ao enxugamento do aparelho do Estado e 4 adocdo de métodos gerenciais.

Contudo, Boschi (2006) destaca que as reformas se deram em condi¢des institucionais,
ritmos e escopos distintos entre os diversos paises da América Latina. Assim, qualquer analise
desse processo na regido deve, necessariamente, levar em conta também essas especificidades.
Por outro lado, Oszlak e O'Donnel (1995) afirmam que ¢ possivel estabelecer uma analise geral
que compreenda a trajetoria dos diversos paises da América Latina, uma vez que os casos
nacionais, apesar de  guardarem diferengas, em seu conjunto passaram por pProcessos

estreitamente relacionados a necessidade de modificar as bases do capitalismo dependente.

Ainda nesse sentido, Boschi (2006) destaca que trés tipos de modelos de transi¢do nas
reformas, associados a distintas formas de representagdo de interesses empresariais e da
burocracia, podem ser identificados na América Latina no periodo da reforma: um modelo em
que o corporativismo estatal foi instrumental no fortalecimento do setor privado (como no caso
do México e do Peru); um modelo de corporativismo e fragmentacdo (verificado no Brasil e na
Argentina); e um modelo de fraco corporativismo e de hegemonia empresarial (como observado,

por exemplo, no Chile e na Venezuela).

A despeito da confianga na capacidade da reforma do Estado como forma de solucionar os
constrangimentos colocados pela crise dos anos 80, muitos paises — periféricos, em sua maioria —
viram poucas mudangas positivas sobre sua situagdo econdmica, social ou politica. Evans (2003)
afirma que, nos paises da América Latina, as taxas de crescimento ndo melhoraram de forma

significativa, a capacidade do Estado de prover servigos publicos se deteriorou e o problema da
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corrupcao, que deveria ter sido abrandado pela reducdo do tamanho do Estado, pouco mudou.

Por fim, mas ndo menos importante, o contetido politico-ideoldgico das reformas deixou
nos paises da América Latina uma forte marca: a visdo antiestatista (Fiori, 1992). A adesdo a essa
postura parece ser incoerente com a realidade latino-americana, dado que foi o Estado o principal
responsavel por alavancar o processo de industrializagdo nos paises da regido (o caso brasileiro ¢
particularmente emblematico). Além disso, a difusdo da visdo antiestatista criou uma percep¢ao
segundo a qual as bem-sucedidas experiéncias internacionais das ultimas décadas, dentre as quais
merecem destaque aquelas observadas nos paises do sudeste asiatico, sdo vistas de forma
independente da acdo do Estado. O sucesso de Taiwan ou da Coreia do Sul, por exemplo, ¢
entendido simplesmente como um resultado mecanico da competitividade de suas empresas.
Contudo, o papel central do Estado na construc¢do das condi¢des que permitiram o sucesso desses
paises (como a constituicdo dos mercados internos e a disciplina do capital) raramente ¢
lembrado. Quando essa visdo atinge o ambito de formulacdo das politicas publicas, que buscam

inspiragdo nas experiéncias de paises como os citados, surgem as incoeréncias.

Também ndo se pode afirmar que a reforma do Estado na América Latina permitiu um
aumento da capacidade do Estado no que se refere a sua capacidade de cumprir suas fungdes
essenciais, como a defesa do territério, a constru¢do da comunidade nacional, a insercao
internacional, a reducdo de desigualdades e a introdu¢cdo de um modelo de desenvolvimento

sustentavel (Fleury, 2001).

Feitas essas consideragdes gerais a respeito da ascensdo do neoliberalismo e do processo
de reforma do Estado, vejamos, agora, como esses movimentos influenciaram as transformagdes

no ambito da politica cientifica e tecnoldgica brasileira observadas a partir da década de 1980.
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4.3. Mudancgas na politica e nas ideias

Nos capitulos 2 e 3 deste trabalho, descrevemos alguns dos principais processos que se
desenrolaram no ambito da PCT brasileira. Posteriormente, nos primeiros itens do capitulo 4,
apresentamos dois processos que, acreditamos, influenciaram as mudangas no padrdo dessa
politica a partir da década de 1980. No presente item tecemos algumas consideragdes no sentido

de evidenciar a relagdo entre esses processos e as transformagdes verificadas no ambito da PCT.

A forma com que foi implementada a reforma do Estado no Brasil, bem como os
elementos teoricos, politicos e ideoldgicos que a nortearam, associados ao neoliberalismo, foram
alvos de uma série de criticas, inclusive por parte dos servidores publicos que atuam na area de
C&T. Um exemplo disso pode ser encontrado em um documento elaborado pelo Sindicato dos
Servidores Publicos Federais na Area de Ciéncia e Tecnologia (SindCT). De acordo com o

documento,

“¢ dessa forma que o governo pretende ndo s6 redefinir as prioridades
para aplica¢do das politicas publicas, mas também reavaliar as proprias
funcdes sociais do Estado, o que significa reservar a fatia do servigo
publico correspondente ao Plano Diretor da patriménio e recursos
publicos para fins comerciais. Ou seja, além do agravamento das
condi¢cdes sociais em virtude do atendimento e prestacdo de servigos pela
otica do lucro, havera um retrocesso no que diz respeito a moralidade,
impessoalidade e transparéncia na aplicagdo dos recursos, e a gestdo
democratica do servigo publico, pressuposto basico para o exercicio da
cidadania. A flexibilizacdo da estabilidade e o fim do concurso publico
afetardo diretamente os direitos do cidaddo e o controle que a sociedade

deve exercer sobre o Estado” (SindCT, 1996: p. 4).

Ainda de acordo com o documento supracitado, os principios da reforma do Estado,
conforme esta se desenrolou no Brasil, seriam inadequados para orientar o modelo de gestdo das

instituicdes pertencentes a area de ciéncia e de tecnologia. O modelo para essa area deveria, de
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acordo com os autores do documento, estar baseados em principios como, por exemplo, o
compromisso e controle social, a preservacdo do cardter publico e estatal, a integralidade
institucional, a gestdo democratica e participativa, a eficiéncia e eficacia gerencial, o atendimento
aos principios constitucionais da moralidade, impessoalidade, legalidade e publicidade e a

profissionalizacdo de seus quadros.

Alguns dos aspectos da reforma do Estado ressaltados anteriormente foram
implementados com significativo sucesso nos setores do aparelho estatal orientados para a area
de C&T. Essas institui¢des eram responsaveis, afinal, pela prestacdo de diversos “servigos sociais

e cientificos” do Estado.

Com a reforma, os 6rgdos que compdem a espinha dorsal da politica cientifica e
tecnologica — CNPq, CAPES, FINEP — tiveram parte de suas atividades terceirizadas, assim

como tem ocorrido em diversas instituigdes publicas ao longo das ultimas décadas.

Ademais, surgiram, sobretudo a partir da década de 1990, uma série de organizacgdes
sociais (OS) que vieram a se agregar as demais que compunham o complexo cientifico-
tecnoldgico brasileiro. Algumas ja existiam e apenas tiveram seu estatuto modificado; outras,
foram criadas a partir desse momento. Exemplos de instituigdes desse tipo envolvem a
Associagao Brasileira de Tecnologia de Luz Sincrotron (ABTLuz), o Centro de Gestao e Estudos
Estratégicos e a Associagdo Rede Nacional de Ensino e Pesquisa (RNP), todas vinculadas ao

MCT, mas com grande autonomia.

Conforme apontam Albuquerque et al (2000), a atuagdo dessas institui¢des, que passaram
a atuar como atores importantes no ambito da PCT, redefiniu as praticas e a dindmica
organizacional da pesquisa publica no Brasil, e gerou um novo conjunto de relagdes entre os
atores tradicionais (Estado, universidades e empresas). Ademais, intensificou a competicdo por

recursos publicos para apoio a atividades de C&T.

Em muitos casos, a atuagdo dessas OS esbarra na falta de clareza em termos de sua missao
institucional e objetivos ou, ainda, de uma estratégia nacional que lhes confira um sentido no
novo contexto. Além disso, ha que se destacar que os critérios que definem quais instituicdes

podem pleitear o estatuto de organizacdo social, definidos na Lei n°® 9.637/98, sado
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excessivamente genéricos. Com isso, em muitos casos a selecdo de algumas instituicdes em

detrimento de outras pode se dar de forma arbitréaria.

Essas mudancas, de carater institucional e organizacional, sdo produtos diretos da reforma
do Estado e indiretos da ascensdo do neoliberalismo. No ambito da politica cientifica e
tecnologica, em especifico, associaram-se sem muito esforco a racionalidade gerencial, descrita

no capitulo 3 deste trabalho.

Essa racionalidade, conformada a partir da década de 1980, fez mais do que apenas
influenciar as caracteristicas da PCT brasileira: ela modificou a propria natureza das reflexdes
académicas orientadas para a compreensdo das relagdes entre ciéncia, tecnologia, Estado e

sociedade.

As reflexdes acerca da politica cientifica e tecnologica geradas no Brasil — e também nos
demais paises latino-americanos — parecem ter perdido o cardter original e auténomo que
apresentavam nos anos 1960 e 1970. E sdo, cada vez mais, influenciadas por construgdes teoérico-

metodolodgicas concebidas nos paises centrais.

Em decorréncia disso, ndo s6 tém a figura da inovacdo tecnologica e da empresa privada
se tornado o foco da PCT propriamente dita, como também das reflexdes a respeito dela. Essas
passam, em muitos casos, a apresentar um carater fortemente economicista. E isso, como
afirmam Bozeman e Sarewitz (2005), afastam questdes de contetido politico (“por que?”, “para
que?”, “para quem?”, etc.), de relevancia fundamental para a compreensao dos processos ligados

a PCT e para o seu aprimoramento.

Embora as reflexdes latino-americanas a respeito da PCT apresentem, atualmente, escasso
contetdo politico (no sentido de politics), sua trajetoria mostra o contrario. O Pensamento Latino-
Americano em Ciéncia, Tecnologia e Sociedade dos anos 1960 e 1970 — ou, simplesmente,
“PLACTS”, como propdem Dagnino, Thomas e Garcia (1996) — ¢ uma corrente que

tradicionalmente se preocupou em investigar os aspectos politicos da PCT nos paises da regido.

O PLACTS representa uma das trés vertentes do campo Ciéncia, Tecnologia e Sociedade

(CTS) que emergiram a partir de meados da década de 1960, em meio a crescente desconfianga
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da sociedade em relacdo aos avangos da ciéncia e da tecnologia (Cutcliffe, 2003).

Na Europa, a resposta aos questionamentos sociais a C&T se deu por meio da
conformag¢do, no ambito académico, da corrente dos Estudos da Ciéncia e da Tecnologia (Science
and Technology Studies). Nos EUA, por outro lado, essa resposta (identificada sob o rétulo
Science, Technology and Society) surge inicialmente no ambito das politicas publicas, apenas
posteriormente sendo abragada pela academia. Ambas essas correntes apresentavam como
enfoque central uma perspectiva critica em relacdo a visdo comumente aceita em relacdo a

ciéncia e a tecnologia, essencialista e triunfalista (Lopez Cerezo, 2004).

Na América Latina, a exemplo do que ocorreu na Europa, a resposta ao descontentamento
em relacdo a C&T também partiu do ambito académico, na forma do PLACTS. Contudo,
aproximando-se da vertente norte-americana, o pensamento latino-americano apresentava uma
preocupacdo normativa muito forte, sendo direcionado, principalmente, a questdes associadas a

politica cientifica e tecnologica (Dagnino, Thomas e Garcia, 1996; Vaccarezza, 2004).

A despeito de sua importancia historica, o PLACTS perde importancia como movimento
gerador de subsidios para a melhoria da politica cientifica e tecnoldgica latino-americana a partir
da década de 1980, com a ascensdo do neoliberalismo e o inicio do processo da reforma do
Estado. A partir desse momento, a influéncia sobre os estudos da PCT na regido passa a ser
exercida quase que exclusivamente pela corrente da Economia da Inovagdo. Além da redugdo da
diversidade e originalidade das reflexdes acerca da politica cientifica e tecnoldgica latino-
americana, esse processo trouxe consequéncias mais sutis, porém igualmente deletérias, como a
utilizacdo de conceitos e métodos pouco aderentes a realidade dos paises da regido, que acabou

por gerar a despolitiza¢do dos debates acerca dessa politica.
Conforme aponta Harvey (2007),

“para que qualquer forma de pensamento se converta em dominante, ha
que apresentar um aparato conceitual sugestivo a nossas intuigdes, nossos
instintos, nossos valores e nossos desejos, assim como também as
possibilidades inerentes ao mundo social que habitamos. Se isso ¢

conseguido, esse aparato conceitual se torna tdo imbricado ao senso
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comum que passa a ser assumido como algo dado e nao questionavel” (p.

11).

Essa idéia ¢ especialmente importante para a andlise que aqui desenvolvemos. A
racionalidade gerencial assumida pela politica cientifica e tecnoldgica brasileira ao longo dos
ultimos anos, de fato, tem sido crescentemente reconhecida como “algo dado e ndo
questionavel”. E isso se deve, como apontamos anteriormente, a propria concepgdo social que

envolve a ciéncia e a tecnologia.

No sentido de reiterar a importincia da (re)politizagdo do debate que cerca a PCT,
enfatizamos, em especial, o carater de classe dessa politica. Evidentemente, todas as politicas
elaboradas no ambito do Estado capitalista partilham dessa caracteristica, conforme apontamos

anteriormente. Contudo, ela ¢ muito menos perceptivel no caso da PCT.

Essa racionalidade, compartilhada por uma significativa parcela da comunidade de
pesquisa e (cada vez mais) por burocratas, refor¢a o quadro histérico de pouca aderéncia da PCT

a realidade brasileira. Sendo, vejamos.

O padrao atual de conducdo da politica cientifica e tecnoldgica brasileira parece tentar
impor uma transformacao radical no comportamento das empresas locais, apoiada na criacao de
mecanismos que estimulem o desenvolvimento de inovagdes tecnoldgicas dentro delas. Essa
postura esbarra, contudo, no fato de os empresarios locais adotarem como principal estratégia
associada ao desenvolvimento tecnoldgico a aquisi¢do de maquinas e equipamentos, conforme
pode ser observado nos resultados da PINTEC, a Pesquisa de Inovacdo Tecnoldgica realizada

pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

De acordo com os resultados da ultima edi¢do da Pesquisa (publicada em 2007 com dados
referentes a 2005), apenas 20% das empresas consultadas declararam que as atividades internas
de P&D representavam agdes importantes dentro de suas estratégias inovativas. A grande maioria
das entrevistadas (81%) apontou a aquisi¢do de maquinas e equipamentos como uma atividade
importante nesse sentido. Além disso, dentre as empresas que introduziram algum tipo de
inovac¢ao no periodo de 2001 a 2003, apenas 2,7% geraram um produto novo e 1,2% um processo

novo para o mercado nacional.
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Devido a essa postura, o empresariado nacional ¢ frequentemente taxado como “atrasado”
ou “pouco empreendedor”. O Brasil padeceria de uma “anemia schumpeteriana”, entendida como

uma caréncia cronica de empresarios inovadores (Fiori, 1990).

Longe de ser retrograda, essa posicdo ressalta uma postura racional por parte do
empresariado nacional. Conforme apontado no trabalho seminal de Schumpeter (1988), a
inovagdo tecnoldgica possibilitaria que as firmas inovadoras perturbassem a dindmica
concorrencial dos mercados, passando a gozar temporariamente de uma posi¢cdo de quase-

monopolista que lhes garantiria a possibilidade de obtengdo de lucros extraordinarios.

No processo acima descrito, o papel do capital ¢, naturalmente, fundamental. Contudo,
com alguma frequéncia, ¢ interpretado de maneira equivocada. A figura do “empresario
schumpeteriano” ndo ¢ a representagdo de individuos com feroz espirito empreendedor e uma
incomum habilidade para os negdcios, mas um processo social que se materializa em condigdes
particulares. Tende a ocorrer mais frequentemente em ambientes nos quais existem as condi¢des
materiais para sua concretizagdo, ou seja em contextos nos quais industrias ¢ mercados sdo mais

desenvolvidos.

Em razdo de sua propria natureza, portanto, o “empresario schumpeteriano” nao poderia
simplesmente ser cultivado com base no fomento ao empreendedorismo ou na aproximagao entre
universidades e empresas, como ¢ recorrentemente indicado pela politica cientifica e tecnologica

brasileira.

A baixa intensidade de atividades inovativas no Brasil pode ser explicada pelos elementos
que caracterizam as economias periféricas e, em especial, as latino-americanas. A realizagdo de
atividades de P&D representa, para qualquer empresa e em qualquer pais, uma tarefa muitas
vezes pouco atraente: frequentemente requer a aplicacdo de um grande volume de recursos
financeiros, fisicos e humanos; apresenta elevados custos de coordenagdo; exige tempo; seus
resultados sdo incertos e podem ndo trazer o retorno esperado. Ao adquirir maquinas e
equipamentos do exterior, as empresas de capital nacional estdo, portanto, evitando esse caminho,
trilhado anteriormente por aquelas instaladas nos paises de capitalismo avangado, e assumindo

uma postura simplesmente racional (embora, naturalmente, essa racionalidade seja a elas
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imputada).

Nao obstante, essa postura tem, crescentemente, sido entendida como um sinénimo do
“atraso” do empresariado brasileiro. E tem, em razao disso, sido reconhecida como um obstaculo

a ser removido através de agdes no ambito da politica cientifica e tecnoldgica.

Com frequéncia, o recente processo de aproximacdo entre o Estado, as universidades
publicas e os IPPs e as empresas privadas (entendido como a “privatizacdo implicita” da agenda
da PCT) tem sido interpretado como fruto do interesse do setor produtivo pela pesquisa
académica. Contudo, os resultados da PINTEC mostram de forma clara que ¢ a propria
comunidade de pesquisa — e ndo o empresariado — quem, na posi¢ao de ator dominante da politica

cientifica e tecnoldgica, tem advogado em favor dessa aproximacao.

Essa reflexdo nos carrega, ainda, para um ponto central de nosso argumento: a percep¢ao
(explicita ou implicita, mas cada vez mais comum nos discursos da comunidade de pesquisa) de
que uma burguesia nacional progressista seria o ator responsavel por alavancar o
desenvolvimento economico e social do Pais. Como procuramos mostrar com a argumentagao
acima, a postura do empresariado nacional, privilegiando, por exemplo, a aquisicdo de méaquinas
e equipamentos importados em detrimento da realizacdo de atividades de P&D ¢ puramente

racional.

A nosso ver, ¢ a incorporagdo de outros atores sociais que poderia tornar a politica
cientifica e tecnoldgica brasileira mais aderente a realidade nacional, permitindo que esta atuasse
no sentido de viabilizar um processo sustentavel de desenvolvimento economico e social. Esse ¢

o foco da discussdo que desenvolveremos no préoximo capitulo.

167



CAPITULO 5

A coalizao da tecnologia para a inclusao social

Nos capitulos anteriores, descrevemos as principais caracteristicas da politica cientifica e
tecnoldgica brasileira, destacando as mudangas mais importantes ao longo de sua trajetoria.
Procuramos enfatizar, em particular, a racionalidade e as principais formas de atuacdo dos atores

que participam da conformacao da agenda dessa politica.

Argumentamos que a PCT brasileira tem sido historicamente dominada por um ator
especifico: a comunidade de pesquisa. A partir de meados da década de 1980, o discurso
legitimador empregado por esse ator passou a incorporar elementos como o conceito de inovagao
tecnologica e a visdo da empresa como dinamizadora do avango técnico-cientifico. Mais
recentemente, ao que parece, esses mesmos elementos teriam sido fundidos a propria
racionalidade da comunidade de pesquisa, convertendo-se em aspectos importantes da politica
implicita de C&T (ou de C,T&I), que garantiriam a comunidade de pesquisa a manutencao do
controle sobre a agenda da PCT e legitimaria a criacdo de novos canais de recursos para financiar

suas atividades.

Como ja discutimos, essa mudan¢a no padrao geral da PCT decorre, a nosso ver, das
transformagoes politicas e ideoldgicas engendradas a partir da ascensdo do neoliberalismo e do
processo da reforma do Estado. A partir de entdo, teria sido conformada uma alianca entre a
comunidade de pesquisa e uma parcela (ainda que restrita) do empresariado nacional, resultando

naquilo que aqui denominamos de coalizdo gerencial.

Contudo, ¢ possivel observar, no periodo mais recente, a ascensdao de uma outra coalizdo,
objeto de analise deste capitulo. Trata-se da coalizio da Tecnologia Social>> (TS). Embora nio
disponha da mesma capacidade de influenciar a PCT brasileira exibida pela comunidade de

pesquisa, essa coalizdo merece destaque em nossa argumentacdo devido a sua importancia

33 1141 iy s . . . . .
Utilizamos letras maiusculas para denotar ndo s6 um estilo particular de tecnologia, mas também o movimento que
o advoga.
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politica e ideoldgica como movimento contra-hegemonico. Este capitulo propde-se a apresentar,

nesse sentido, uma andlise prospectiva, mais que normativa, da emergéncia dessa nova coalizdo.

Examinamos, aqui, a atuacao de dois atores fundamentais que compdem a coalizdo da TS:
a Rede de Tecnologia Social (RTS) e a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia para Inclusdo Social
(SECIS). Antes disso, porém, ¢ preciso tecer algumas consideragdes conceituais acerca da

Tecnologia Social.

5.1. O que é a Tecnologia Social?

A Tecnologia Social pode ser definida através de duas vias distintas: como uma negagao
da tecnologia convencional ou como uma evolugdo da Tecnologia Apropriada. Neste item, sdo
apresentadas essas duas formas de contemplar a TS, no sentido de fornecer insumos para uma
melhor compreensdo do conceito. Antes disso, contudo, ¢ necessario apresentar algumas

consideragdes iniciais acerca do conceito de Tecnologia Social e a forma com que é empregado.

E importante destacar que as reflexdes conceituais acerca da Tecnologia Social
apresentam dois tipos de “ruidos” que podem tolher sua compreensdo. O primeiro remete a uma
imprecisdo do proprio termo “Tecnologia Social”. O segundo, por sua vez, ¢ referente ao

tratamento do conceito a partir de uma perspectiva excessivamente ampla.

No que se refere ao primeiro “ruido”, convém ressaltar que, em linhas gerais, o conceito
de Tecnologia Social, conforme comumente empregado no Brasil e da forma como ele ¢ aqui
compreendido, diz respeito a um estilo alternativo de tecnologia, voltado principalmente para o
enfrentamento de problemas de carater socioecondmico. Neste caso, o termo mais preciso seria,
de fato, “Tecnologia para a inclusdo Social”. Contudo, por uma questdo de simplificagdo,

emprega-se, simplesmente, o termo “Tecnologia Social”.
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Alguns autores associados a Economia da Inovagdo, corrente originada no ambito dos
paises centrais, propuseram, mais recentemente, o conceito de Social Technology (literalmente,
Tecnologia Social). O conceito empregado por Nelson e Sampat (2001) tem, contudo, um
significado perceptivelmente distinto daquele da Tecnologia Social, objeto da presente analise.
Nesse sentido, convém explorar brevemente o conceito de Social Technology, com o objetivo de

ressaltar essas diferencas.

De acordo com Nelson e Sampat (2001) e Nelson (2007), a tecnologia teria uma dimensao
além daquilo que se poderia perceber como sendo a sua forma fisica. Essa “outra” dimensao da
tecnologia seria correspondente a formas de coordenagdo conformadas entre os diversos atores

sociais no sentido de definir os parametros para a utilizagcdo da dimensao fisica da tecnologia.

De acordo com Nelson (2007), a dimensao fisica da tecnologia seria correspondente aos
insumos ou procedimentos empregados na produ¢do de um determinado bem. A dimensao social,
por sua vez, corresponderia a forma como o trabalho ¢ dividido e coordenado entre os atores. As
duas dimensdes da tecnologia conjuntamente determinariam a produtividade ou a efetividade de

qualquer atividade produtiva.

O exemplo dado pelo autor ¢ bastante didatico e permite uma melhor compreensado de seu
conceito de tecnologia social. Para fazer um bolo ¢ necessédrio seguir uma receita, da mesma
forma como ¢ necessario observar uma série de procedimentos para confeccionar um radio ou
outro produto qualquer. Sao utilizados ingredientes, como farinha, aglicar, ou mesmo os recursos
necessarios para adquiri-los, além de equipamentos como o forno ou o veiculo utilizado para ir ao
mercado. A todos esses elementos corresponderia a dimensdo fisica da tecnologia. Neste
exemplo, a tecnologia social seria representada pelo mecanismo de coordenacdo entre os atores
envolvidos (aquele que faz o bolo e aquele que vende os ingredientes). Assim, pode-se afirmar, a
partir do conceito de tecnologia social de Nelson e Sampat (2001), que todas as tecnologias
guardam uma importante dimensao social, muito mais sutil que sua forma fisica e que, por esse

. 7 . ~ 9 34
motivo, ¢ frequentemente ignorada por aqueles que se propdem a estuda-la™.

** Apesar de ndo trazer nenhum elemento adicional & dimensdo social da tecnologia, ja explorada por um grande
numero de autores da sociologia e da filosofia da tecnologia, a leitura de Nelson e Sampat (2001) representa um
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Caminhando nessa direcdo, podemos argumentar que todas as tecnologias sdo, de fato,
sociais, assim como os elementos de natureza social guardam também uma dimensdo técnica
fundamental. Ou seja, a complexidade da relag@o entre fatores técnicos e fatores sociais ndo pode
ser expressa a partir de uma perspectiva unidirecional, sob a pena de incorrer no reducionismo
das visdes do determinismo social (segundo a qual a tecnologia resulta de aspectos sociais) ou do
determinismo tecnolédgico (de acordo com a qual a tecnologia determina os aspectos sociais).
Essa relacdo deve ser entendida a partir de uma perspectiva sociotécnica, que aborde, de forma
conjunta, os fatores técnicos e sociais pertinentes a analise. Assim, partilhando dessa abordagem,

podemos afirmar que, efetivamente, toda tecnologia ¢ social.

O segundo “ruido” ao qual nos referimos anteriormente decorre do emprego do conceito
de Tecnologia Social de forma excessivamente ampla e sem o devido rigor. Aqui a tecnologia (e,
por extensdo, a TS) ¢ compreendida como um conjunto de solugdes sociotécnicas para um
determinado problema, de natureza também sociotécnica. Compartilha-se também das ideias de
Winner (1987), de acordo com quem a tecnologia envolve trés dimensdes distintas: uma referente
ao artefato em si, uma referente ao conhecimento relacionado a ele e uma referente a organizagao
social que se desenvolve em consondncia a ele. Essas idéias guardam estreita relagdo com a
argumentacdo de Dagnino, Branddo e Novaes (2004:34), que colocam que a tecnologia engloba
“desde o desenvolvimento de uma maquina (hardware) até um sistema de processamento de
informacao (software) ou de uma tecnologia de gestdo — organizag¢do ou governo — de institui¢des

publicas e privadas (orgware)”.

Com frequéncia, porém, nos deparamos com idéias que envolvem uma interpretacdo
muito mais flexivel desse conceito. Para a RTS, por exemplo, a Tecnologia Social “compreende
produtos, técnicas e/ou metodologias reaplicéveis, desenvolvidas na interacdo com a comunidade

1>, As metodologias as quais a RTS se

e que represente efetivas solugdes de transformacgado socia
refere muitas vezes ndo envolvem elementos que permitam que sejam efetivamente entendidas
como tecnologias. Essa excessiva flexibilidade do conceito obstaculiza, em alguma medida, o

avanco na discussdo acerca da Tecnologia Social e compromete o foco das iniciativas que

avanco na leitura tradicional dos economistas, até o presente momento pouco preocupada em elucidar os aspectos
sociais ligados a tecnologia.
%% Fonte: http://www.rts.org.br/tecnologia-social. Consulta em 02/07/2008.
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buscam concretizar sua proposta.

O conceito de “inovagdo social”, que, de certa forma, se aproxima da ideia de Tecnologia
Social, também representa um termo que, a nosso ver, contém alguns problemas. A propria ideia
de “inovagdo” ¢, de certa forma, contrdria a proposta da TS. No sentido de tornar essas reflexdes
mais claras, as ideias de Schumpeter (1984) parecem ser de grande valia. O autor classifica a
inovagdo tecnoldgica como novas maneiras de combinar “matérias e forcas”, que seriam
perseguidas pelos capitalistas pela sua capacidade de perturbar o mercado, garantindo
temporariamente ao inovador uma posicao diferenciada, de quase-monopolista. Esta, por sua vez,
permitiria ao capitalista realizar lucros extraordindrios, substancialmente superiores aos lucros de
seus concorrentes. A inovagdo tecnoldgica ¢, portanto, um fendmeno essencialmente capitalista,

de forma que ndo pode ser entendida como algo genérico, a-historico, a-social e apolitico.

A proposta da Tecnologia Social, ainda que ndo monolitica, representa uma forma de
resisténcia a tecnologia convencional (ou capitalista). Embora, como apontam os capitulos
seguintes, muitos daqueles envolvidos com a TS ndo busquem propriamente subverter o capital e
a mercadoria, parece haver um sentimento comum de insatisfagio com a tecnologia
convencional. A proposta da Tecnologia Social ndo passa pelo mercado e pelo lucro. Estdo em
seu alicerce a solidariedade e a participagdo dos produtores/usudrios. Dessa forma, justamente em

decorréncia dessa questdo, parece ser inadequado utilizar o termo “inovagao social”.

Essas consideragdes, em conjunto, permitem elucidar o conceito de Tecnologia Social. Os
dois proximos itens deste artigo exploram mais a fundo os elementos que permitem precisar

ainda mais o conceito de TS.

A Tecnologia Social como negagdo da tecnologia convencional

De um modo geral, a tecnologia convencional pode ser definida a partir de um conjunto
de caracteristicas (relativas a seus efeitos sobre o trabalho, a sua escala de produgdo 6tima, aos

seus efeitos sobre o meio-ambiente, as caracteristicas dos insumos utilizados na producado, ao
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ritmo da produgdo, ao tipo de controle exercido sobre os trabalhadores, etc.) que a distingue da

tecnologia social.

Conforme mostra Dagnino (2004b), a TC ¢ inerentemente poupadora de mao-de-obra (o
que pode ser verificado na constante substitui¢do do trabalho humano por trabalho mecanico). A
tecnologia convencional ¢ segmentada, ndo permitindo que o produtor direto exerga controle
sobre a produgdo; ¢ alienante, pois suprime a criatividade do produtor direto; € hierarquizada,
pois exige que haja a posse privada dos meios de produgdo e o controle sobre o trabalho; tem
como objetivo principal (sendo Uinico) maximizar a produtividade, ainda que isso tenha efeitos
negativos sobre o nivel de emprego; a TC ¢, ainda, irradiada pelas empresas dos paises
desenvolvidos e simplesmente absorvida de forma acritica por aquelas sediadas nos paises
subdesenvolvidos; por fim, a TC impde aos paises desenvolvidos padrdoes que sdo orientados

pelos mercados dos paises desenvolvidos, de alta renda.

Assim, frente as consideracgdes apresentadas acima, ¢ plausivel afirmar que a tecnologia
capitalista convencional refor¢ca a dualidade capitalista, submetendo trabalhadores a detentores
dos meios de producdo e paises subdesenvolvidos a paises desenvolvidos, perpetuando e
ampliando as assimetrias de poder dentro das relagdes sociais e politicas. Nesse sentido, a TC
pode ser vista como um elemento que provoca a gradual erosdo da democracia. A Tecnologia
Social tem, como um de seus objetivos, justamente reverter essa tendéncia colocada pela

tecnologia capitalista convencional.

De acordo com GAPI’® (2006: 13), a tecnologia convencional tem como principais

caracteristicas:
i. E segmentada: nio permite controle do produtor direto;
ii. E alienante: nio utiliza potencial do produtor direto;
iii. E hierarquizada: demanda a figura do proprietario, do chefe, etc.;

iv. Maximiza a produtividade em relacdo a mao-de-obra ocupada; e

*® Grupo de Analises Politicas e Inovagio, da UNICAMP.
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v. Apresenta padrdes orientados pelo mercado externo de alta renda e para grandes

empresas dos paises ricos.

A Tecnologia Social, por sua vez, reuniria caracteristicas como:
i. E adaptada a pequenos produtores e consumidores de baixo poder econdmico;

ii. Nao promove o controle, a segmentacao, a hierarquiza¢do e a dominagdo nas relagdes

patrao-empregado;
iii. Orientada para o mercado interno de massa;
iv. Incentiva o potencial e a criatividade do produtor direto e dos usuarios; e

v. E capaz de viabilizar economicamente empreendimentos como cooperativas populares,

incubadoras e pequenas empresas.

Segundo Dagnino (2004b), a Tecnologia Social deveria ter como base o0s
empreendimentos autogestiondrios € as micro € pequenas empresas. Assim, a TS deveria ser
adaptada a pequena escala, tanto no sentido fisico quanto financeiro, o que favoreceria os
trabalhadores e pequenos proprietarios em geral, além de ndo criar uma discriminagdo entre
patroes e empregados e permitir a plena utilizacdo do potencial criativo do produtor direto. Por
fim, a tecnologia social estaria mais imbricada a realidade das sociedades locais, de modo que
pudesse gerar respostas mais adequadas aos problemas colocados em um determinado contexto.
No caso do Brasil, por exemplo, isso se traduziria em um deslocamento do foco de destino da

produgdo, do mercado externo, de alta renda, para o mercado interno, de massa.

Dessa forma, observa-se que, enquanto a tecnologia capitalista convencional ¢ funcional
para a grande empresa privada (em especial para as grandes empresas multinacionais), a
tecnologia social favoreceria, principalmente, os trabalhadores cooperados e os pequenos

proprietarios.
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A Tecnologia Social como evolugdo da Tecnologia Apropriada

A Tecnologia Social ndo ¢ um movimento essencialmente novo. Ele ¢ tributdrio de outro,
mais antigo: o da Tecnologia Apropriada (TA). Portanto, para apreender as caracteristicas e as

motivagodes por tras da TS ¢ importante recuperar, ainda que brevemente, a trajetoria da TA.

As bases do movimento da Tecnologia Apropriada remetem, de acordo com Dagnino,
Brandio e Novaes (2004), a India do final do século XIX. A TA surge, nesse momento, como
uma forma de resisténcia & dominagdo britanica. Embora ndo fosse a primeira tentativa de
resisténcia através da tecnologia — ndo poderiamos desprezar, por exemplo, a importancia do

ludismo — a TA representou, certamente, a iniciativa mais ampla e duradoura dessa natureza.

Como forma de resisténcia ao imperialismo britanico, a Tecnologia Apropriada foi, como
era de se esperar, abracada com certo entusiasmo por Gandhi®’, na segunda metade da década de
1920. A partir de programas idealizados pelo Mahatma, surgiram os primeiros artefatos a serem
reconhecidos como tecnologias apropriadas como, por exemplo, a charkha, uma espécie de roca

de fiar (Dagnino, Brandao e Novaes, 2004).

Nada mais natural, alids, que a via de resisténcia tecnoldgica encontrada pelos indianos
tenha apontado para a confeccdo de téxteis, atividade que foi responsavel pela centelha da

Revolugdo Industrial e na qual o capital britdnico tinha, naturalmente, muito interesse.

A medida que as iniciativas indianas ao redor da Tecnologia Apropriada foram se
desenvolvendo, foi se tornando mais claro que aquele estilo alternativo de tecnologia ndo
representava apenas um instrumento de resisténcia a dominagdo britanica. Era, também, um
poderoso elemento transformador da ordem social. A presenga de fabricas de tecidos na india ndo
significava apenas a subordinacdo dos indianos ao Império Britanico. Simbolizava muito mais

que isso.

A organizacdao do trabalho dentro das fabricas e a apropriagdo privada do excedente,

*7 0 lider indiano nunca usou efetivamente o termo Tecnologia Apropriada. Contudo, o espirito desse movimento
estava presente em seu discurso e em suas agdes (Herrera, 1983).
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dentre uma série de outros aspectos, representam caracteristicas proprias da tecnologia
convencional. E, além disso, constituem elementos que reforcam estruturas e relagdes
particulares®®. Dessa forma, a adogdo de um estilo tecnoldgico alternativo permite também a

subversao de certos arranjos sociais convencionais.

A adogdo da charkha, por exemplo, modificou, em alguma medida, o espago no qual
ocorria a producdo de téxteis. Das fabricas de grande porte localizadas em cidades maiores, parte
da confec¢do foi deslocada para modestos arranjos produtivos presentes nas pequenas vilas
espalhadas pelo subcontinente indiano. Isso permitiu uma aproximacao da atividade produtiva em
relacdo as comunidades locais, tornando ténue (e até mesmo supérflua) a fronteira entre
produtores e usudrios. De certa forma, essa mudanca ilustra uma das expressdes mais
emblematicas do movimento de resisténcia na India da primeira metade do século XX: “produgio
pelas massas, ndo producdo em massa”. Além disso, a op¢do pela charkha, assim como por outras
tecnologias apropriadas, permitiu o desenvolvimento de saberes tradicionais, o que
provavelmente seria comprometido caso tivesse ocorrido a manutencdo da tecnologia
convencional. A consequéncia desse processo foi o empoderamento das comunidades locais, o
que levou a uma pressdo (ainda que insuficiente para causar uma ruptura) sobre a propria

estrutura social indiana.

De acordo com Dagnino, Branddo e Novaes (2004), o movimento da Tecnologia
Apropriada disseminou-se para além da India, tendo chegado, por exemplo, a China maoista,
onde também encontrou terreno fértil para seu desenvolvimento. Sua chegada ao Ocidente,
contudo, ocorreu com significativo atraso (apenas na década de 1970) e pelo caminho das idéias,
ndo da pratica. Essas reflexdes obtiveram visibilidade no mundo ocidental a partir do trabalho de

Schumacher (1999).

Com efeito, o0 movimento da Tecnologia Apropriada representa, sob muitos aspectos, a
matriz a partir da qual se originou algumas décadas depois, o da Tecnologia Social. Contudo, as
idéias sobre as quais este movimento mais recente esteve apoiado ndo se limitam exclusivamente

ao terreno da Tecnologia Apropriada.

% Os trabalhos de Winner (1987) e Feenberg (2003) respaldam, a partir de abordagens distintas, esses argumentos.
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Nesse sentido, Dagnino, Branddo e Novaes (2004) afirmam que seis linhas de reflexao
desenvolvidas a partir da década de 1970 forneceram importantes insumos para a constru¢ao do
conceito da Tecnologia Social: a critica as idéias do movimento da Tecnologia Apropriada, a
Economia da Inovacgao, a Sociologia da Tecnologia (ou da Inova¢do), a Filosofia da Tecnologia,
a Andlise de Politica e a critica ao padrdo da politica cientifica e tecnoldgica latino-americana.
Convém apresentar brevemente as contribui¢cdes de cada uma dessas linhas de reflexdo para a

construcao do conceito da Tecnologia Social.

A principal critica dirigida a Tecnologia Apropriada esteve orientada a atacar uma de suas
ideias que, por ser raramente refutada pelos pesquisadores do tema™, se tornou um pressuposto
implicito do movimento: a concep¢do de que “o simples alargamento do leque de alternativas
tecnoldgicas a disposi¢do dos paises periféricos poderia alterar a natureza do processo (e dos
critérios capitalistas) que preside a adocdo de tecnologia” (Dagnino, Branddo e Novaes, 2004:

27).

Essa critica, extremamente pertinente, denuncia aquela que provavelmente foi a principal
causa do fracasso da proposta transformadora da Tecnologia Apropriada. De um modo geral, a
substitui¢do de técnicas de producdo convencionais por técnicas alternativas era vista como um
fim em si mesmo, como algo paliativo. Isso porque as comunidades locais eram vistas apenas
como receptores de tecnologia, ¢ ndo como atores fundamentais que deveriam participar do
processo de constru¢do do conhecimento. Assim, sobretudo em funcdo dessa debilidade, ndo
foram criadas as condigdes para que o movimento da TA pudesse ganhar forga e sustentabilidade,

como discutem Dagnino, Branddo e Novaes (2004).

A despeito do avango analitico e conceitual que representaram para a constru¢cdo do
conceito da Tecnologia Social a partir da Tecnologia Apropriada, essas criticas estiveram, em sua
maior parte, fundamentadas na visdo da neutralidade e do determinismo da ciéncia e da

tecnologia. Nesse sentido, Dagnino, Brandao e Novaes (2004:25) afirmam que

“por entenderem a ciéncia como uma incessante e interminavel busca da

verdade livre de valores e a tecnologia como tendo uma evolucao linear e

%% Talvez com a excecio de Dickson (1978).
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inexoravel em busca da eficiéncia, os criticos da TA ndo podiam perceber
seu significado. Em vez de entendé-la como o embrido de uma superacao
do pessimismo da Escola de Frankfurt e da miopia do marxismo oficial,

eles a visualizavam como uma ridicula volta ao passado”.

A contestacao dos pressupostos da neutralidade e do determinismo representa um passo
importante em direcdo a constru¢do de elementos que poderiam dar suporte ao proprio conceito

da Tecnologia Apropriada (e, por extensao, da Tecnologia Social).

A segunda linha de reflexdo importante que Dagnino, Branddo e Novaes (2004)
apresentam como fonte de elementos para a constru¢ao da ideia da Tecnologia Social a partir da
Tecnologia Apropriada ¢ a da Economia da Inovagdo. Dessa linha, argumentam os autores,
advém uma critica fundamental acerca da forma de representagdo comumente empregada para

compreender a dindmica de produgdo de conhecimento.

A Economia da Inovagdo, através das contribui¢des de autores como Kline e Rosenberg
(1986), sustenta que a tecnologia ndo ¢ resultado de um processo no qual os fabricantes
simplesmente ofertam produtos e processos que serdo posteriormente demandados pelos usudrios.
Seria, sim, resultado de uma negociagdo dinamica, que frequentemente envolve elementos de

natureza tacita, entre os atores sociais envolvidos com o processo.

Assim, as ideias da Economia da Inovagdo servem como base para a critica de um
pressuposto aceito pela maioria dos pesquisadores envolvidos com a Tecnologia Apropriada, mas
ndo com aqueles que estdo inseridos no movimento da Tecnologia Social. Esses ultimos
descartam a ideia de oferta de “pacotes” de conhecimento e de tecnologia para abragar a nogao de
que, dentro da proposta alternativa da TS, a construcdo tecnologica deve ocorrer de forma

participativa, envolvendo os usudrios desde o momento da concepgao dos artefatos.

Essas ideias servem, ainda, para respaldar a no¢ao de que nio poderiam existir, dentro da
concepcao da Tecnologia Social, solugdes previamente prontas e acabadas para problemas sociais
diversos, como aceitava a Tecnologia Apropriada. Cada contexto envolve uma série de
particularidades que exigem respostas proprias, de modo que ndo faz sentido, dentro dessa logica,

admitir a possibilidade de executar a transferéncia de tecnologias pré-concebidas. Assim, a ideia
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de “replicacdo”, ou copia indiscriminada de saberes e técnicas, da lugar a de “reaplicagdo”,
segundo a qual o conhecimento e a tecnologia pré-existente seria adequado as particularidades

dos problemas verificados em cada contexto.

No sentido da formulacdo do conceito de Tecnologia Social a partir da nogdo de
Tecnologia Apropriada, sdo também importantes as reflexdes concebidas no ambito do campo
que Dagnino, Brandao e Novaes (2004) chamam de Sociologia da Inovagdo. Mais propriamente,
referem-se as ideias de autores associados aos estudos da Constru¢ao Social da Tecnologia (ou
Social Construction of Technology — SCOT), presentes, por exemplo, nos trabalhos de Pinch e
Bijker (1990) e de Bijker (1995) e a Teoria do Ator-Rede (ou Actor-Network Theory — ANT),
como exemplificados pelos trabalhos de Callon (1987) e Latour (1992).

Além de um referencial tedrico-metodoldgico sofisticado (talvez o mais so6lido dentre
todas as linhas de reflexdo que aqui apresentamos), sdo basicamente duas as principais

contribui¢des desses estudos para a formulagdo do conceito de Tecnologia Social.

A primeira delas, fornecida pelos estudos da Construcdo Social da Tecnologia, refere-se
ao conceito de grupo social relevante (GSR), definido por Pinch e Bijker (1984) como um
conjunto de individuos que conferem um mesmo significado a um determinado artefato. A leitura
de cada grupo (ou mesmo de diferentes individuos dentro de cada grupo) a respeito de um mesmo
artefato pode ser distinta, gerando semanticamente artefatos também distintos (o que os autores
chamaram de “flexibilidade interpretativa”). Haveria, entdo, um processo de negociagdo entre os
diversos grupos, influenciado pela arquitetura de poder e pelas aliancas estabelecidas entre eles,
até que ocorresse o “fechamento”. Neste momento, o significado do artefato ¢ outorgado pelos

grupos sociais que obtiveram maior sucesso ao longo do processo de negociacao.

O conceito de grupo social relevante permite entender como alguns conjuntos de atores
préoximos ao artefato tecnoldgico podem influenciar sua construgdo. H4 uma certa proximidade
entre essa ideia e as contribuicdes da Economia da Inovacdo, apresentadas anteriormente. A
abordagem da Constru¢do Social da Tecnologia, contudo, vai um pouco além dessa outra leitura.
Nao s6 ela oferece elementos tedrico-metodologicos que permitem a identificagdo dos grupos de

atores que influenciam a construcdo da tecnologia como também explora as causas e as
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consequéncias dessa acdo. A negociacdo entre os atores seria uma forma de esses grupos
imporem suas leituras e seus interesses associados a um determinado problema sociotécnico. O
resultado (o artefato tecnoldgico) seria um reflexo da arquitetura de poder existente, decorrente
do poder individual de cada grupo e de sua capacidade de formar e de manter aliangas com outros

grupos.

A ideia de grupo social relevante fornece, assim, insumos importantes para a formulagado
do conceito de Tecnologia Social. Isso se deve a propria natureza contra-hegemodnica do
movimento da TS, que envolve o empoderamento de determinados grupos (principalmente dos
movimentos sociais) para que possam se tornar suficientemente poderosos para introduzir seus

interesses e valores na negociagdo com outros atores.

A segunda contribui¢cdo importante para a formula¢ao do conceito da Tecnologia Social ¢
fornecida pela Teoria do Ator-Rede. Os autores associados a essa linha admitem que a construgdo
do conhecimento e da tecnologia resulta de interagdes entre atores humanos e nao-humanos, ou
seja, envolve aspectos de natureza social e também de natureza técnica. Assim, para entender as
relacdes que se estabelecem no entorno de um artefato e a forma com que este ¢ construido, ¢

fundamental compreender as relagdes entre esse conjunto de atores, humanos ou nio.

Essas reflexdes representam, portanto, um passo importante na compreensao das relagdes
sociotécnicas em toda a sua complexidade. No caso da Tecnologia Social, em particular,
reforcam a ideia de que as proprias caracteristicas do artefato tecnoldgico e a forma com que se
da sua construgdo tém impactos sutis, muitas vezes ignorados, nas proprias relagcdes sociais que
se desdobram ao seu redor. Dessa maneira, essas reflexdes fornecem insumos essenciais para a

orientacdo, inclusive normativa, da Tecnologia Social.

A quarta linha de reflexdo destacada por Dagnino, Branddo e Novaes (2004) ¢ a da
filosofia da tecnologia ou, mais especificamente, da teoria critica da tecnologia, baseada
principalmente nas contribui¢des de Feenberg (1991, 1999, 2002). As reflexdes do autor giram ao
redor do conceito da ndo-neutralidade da tecnologia (entendida a partir de uma perspectiva
macro-analitica), a partir do qual tece consideragdes de cardter fortemente normativo, o que

diferencia substancialmente seu trabalho das ideias sobre as quais ele em parte estd apoiado,
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como as da Escola de Frankfurt.

A teoria critica da tecnologia, como o proprio Feenberg (1991) a chama, sustenta, assim
como a Escola de Frankfurt, a ideia de que a tecnologia construida em um dado contexto social
incorpora valores nele presentes. A tecnologia capitalista, por exemplo, traria, em sua propria
esséncia, caracteristicas do capitalismo, o que significa que ela ndo poderia estar na base da
constru¢dao de um estilo de sociedade diferente. A novidade das reflexdes de Feenberg reside no
fato de o autor admitir a possibilidade de reprojetar a tecnologia convencional (ou capitalista),
conferindo-lhe caracteristicas condizentes com as da sociedade que se pretende criar (dai seu

carater normativo).

As contribuigdes da teoria critica da tecnologia talvez sejam aquelas que fornecam mais
insumos para a elaborago de estratégias para a viabilizagdo da proposta da Tecnologia Social. E
justamente delas que deriva o conceito de adequagdo sociotécnica, ou AST (Dagnino, Brandao e

Novaes, 2004), apresentada posteriormente neste artigo.

A quinta linha de reflexdo que fornece elementos para a constru¢do do conceito da
Tecnologia Social ¢ a da Andlise de Politica. Esse campo disciplinar, derivado da Ciéncia Politica
e relativamente recente (surge a partir da década de 1960, nos EUA), foca em aspectos
comportamentais dos atores sociais € como suas agdes modelam as politicas publicas em todas as
suas dimensdes (policy, politics e polity) e, através delas, o proprio Estado (Frey, 2000; Serafim,
2008). Em relagdo a politica cientifica e tecnologica (PCT) latino-americana, o referencial da
Andlise de Politica permite a compreensdo de elementos associados ao comportamento da
comunidade de pesquisa, ator dominante dessa politica. Dentre esses convém destacar, por
exemplo, o corporativismo da comunidade de pesquisa, que representa um obstaculo importante

para a concretizagdo da proposta da Tecnologia Social.

Por fim, a sexta linha de contribui¢des que destacam Dagnino, Brandao e Novaes (2004)
refere-se as criticas realizadas a politica cientifica e tecnoldgica latino-americana. Iniciadas na
década de 1960 no ambito do PLACTS, essas criticas tém destacado o carater perverso da
emulacdo da agenda de pesquisa dos paises centrais na regido. Sua importincia para o

fortalecimento da proposta da Tecnologia Social ¢ evidente: a agenda de pesquisa latino-
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americana deve estar orientada para problemas do proprio contexto regional. Grande parte das
respostas a esses problemas nao viriam da pesquisa cientifica e tecnoldgica convencional, mas de

uma pesquisa orientada para a Tecnologia Social.

Um estilo tecnoldgico alternativo, com caracteristicas semelhantes as da Tecnologia
Social, esteve também na base das discussdes desenvolvidas por outros autores, associados com

menor frequéncia ao movimento da Tecnologia Apropriada. E o caso de Clarke (1972).

Em oposicdo a uma série de caracteristicas da tecnologia convencional (ou hard
technology), entendidas como problematicas ou insustentaveis no longo prazo, Clarke cunhou o
termo soft technology. Como o proprio nome indica, esse estilo alternativo de tecnologia seria

muito mais flexivel e adequado a uma escala produtiva menor.

Com base nas reflexdes de Clarke (1972), Dixon (1976) propds o quadro sintético
apresentado abaixo, comparando o modelo de sociedade baseado em um estilo tecnologico
convencional a outro, que apresenta uma sociedade hipotética baseada em uma tecnologia

alternativa:

QUADRO 11

CARACTERISTICAS UTOPICAS DA TECNOLOGIA ALTERNATIVA

Sociedade baseada em tecnologia convencional (hard Sociedade baseada em tecnologia alternativa (soft
technology) technology)

[u—

Ecologicamente doente . Ecologicamente sadia

Grande consumo de energia . Pequeno consumo de energia

Alto indice de poluicido . Baixo indice de poluicdo

Uso irreversivel de materiais € energia . Uso reversivel de materiais e energia

Funcional somente por tempo limitado . Funcional por tempo ilimitado

Producdo em massa . Industria artesanal

Especializacdo em alto nivel . Pouca especializacido

Nucleo familiar . Unidades comunais

N R e A A F D g
NS = ST 1o N [N I O VORI NG (A

Importincia as cidades . Importancia as vilas
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10.

Politica de consenso

10. Politica democratica

11.

Fronteiras técnicas estabelecidas pela riqueza

11. Fronteiras técnicas estabelecidas pela natureza

12.

Alienacdo da natureza

12. Integracdo a natureza

13.

Comércio internacional

13. Intercdmbio local

14.

Destruidora da cultura local

14. Compativel com a cultura local

15.

Tecnologia passivel de ser mal-usada

15. Medidas de seguranca contra mau uso

16.

Altamente destruidora de outras espécies

16. Depende do bem-estar de outras espécies

17.

Inovacdo regida por lucros e guerras

17. Inovacdo regida pela necessidade

18.

Economia orientada para o crescimento

18. Economia estabilizada

19.

Capital intensivo

19. Trabalho intensivo

20.

Centralista

20. Nao-centralista

21.

Aliena jovens e velhos

21. Integra jovens e velhos

22.

A eficiéncia geral aumenta com a grandeza

22. A eficiéncia geral aumenta com a pequenez

23.

Métodos operacionais muito complicados para a
compreensdo geral

23. Métodos operacionais compreensiveis para todos

24.

Acidentes tecnologicos frequentes e graves

24. Acidentes tecnoldgicos raros e sem gravidade

25.

Solugdes Unicas para problemas técnicos e sociais

25. Solugdes diversas para problemas técnicos e sociais

26.

Na agricultura, importancia da monocultura

26. Na agricultura, importancia a diversificacdo

27.

Critérios de quantidade altamente valorizados

27. Critérios de qualidade altamente valorizados

28.

Trabalho empreendido principalmente por dinheiro

28. Trabalho empreendido principalmente por satisfagdo

29.

Producdo alimentar feita por industrias

29. Producdo alimentar feita por todos

30.

Ciéncia e tecnologia alienadas da cultura

30. Ciéncia e tecnologia integradas a cultura

31.

Pequenas unidades totalmente dependentes de

31. Pequenas unidades auto-suficientes

32.

Ciéncia e tecnologia exercidas por elites
especializadas

32. Ciéncia e tecnologia exercidas por todos

33.

Ciéncia e tecnologia separadas das outras formas de
conhecimento

33. Ciéncia e tecnologia integradas com outras formas
de conhecimento

34.

Disting@o acentuada entre labor/lazer

34. Distingdo leve ou ndo existente entre labor/lazer

35.

Desemprego em grande escala

35. (conceito nao valido)

36.

Metas técnicas validas somente para uma pequena
proporg¢do do globo, por tempo limitado

36. Metas técnicas validas “para todos os homens, em
todos os tempos”

Fonte: Dixon (1976: 211-2).

Pode-se perceber, com base no quadro acima, que as reflexdes desenvolvidas por Clarke
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(1972) estiveram fortemente pautadas por cinco preocupagdes centrais: em relagdo a
sustentabilidade ambiental (como expresso pelas caracteristicas de 1 a 4), a democratizagdo das
decisdes na sociedade (como no caso das caracteristicas 8, 9 e 10, por exemplo), a natureza do
processo de trabalho (caracteristicas 19, 28, 29 e 34), a reorganizacdo das formas de produ¢ao
(caracteristicas 20, 22, 26 e 31) e a forma com que o conhecimento cientifico e tecnoldgico ¢

produzido (como expresso nas caracteristicas 32 e 33).

Mas ¢ na tultima caracteristica apresentada pelo autor que se percebe sua principal
preocupacdo. Ao apontar para a necessidade de uma tecnologia que fosse orientada por “metas
técnicas validas ‘para todos os homens, em todos os tempos’”, Clarke defendia um estilo
tecnoldgico que transcendesse os elementos sobre os quais a constru¢do da tecnologia esteve
convencionalmente apoiada. Uma constatacao importante ¢ a de que, embora a argumentagdo do
autor deixe suficientemente claro que sua visdo da tecnologia nao ¢ a-historica ou apolitica, sua
proposta ¢ a de um estilo tecnoldgico pautada por valores supostamente universais. Essa aparente
contradi¢do ndo compromete propriamente a forte carga normativa que pautam as ideias do autor,
mas sdo, sem davida alguma, uma amostra de sua afei¢do pelo utopico, com a qual compartilham

muitos dos envolvidos com o movimento da Tecnologia Social.

E possivel estabelecer uma relagdo entre a sociedade idealizada por Clarke (1972) ¢ a
concep¢do de Varsavsky (1976) acerca de uma sociedade apoiada no ‘“socialismo nacional
criativo”, caracterizado por: sociedade solidaria, ao invés de competitiva; grande participagdo
popular na tomada de decisdes (ambiente extremamente democratico); distribuicdo mais
igualitaria dos bens; padrdes de consumo mais modestos; ndo existem paises lideres ou modelos;
desenvolvimento da cultura nacional; independéncia econdomica e tecnoldgica; economia
planificada e socializada; educacdo como meio de permitir a formac¢dao de cidaddos novos,
solidarios, participantes e criativos. Esse modelo constitui, portanto, uma alternativa radicalmente
distinta da sociedade convencional, justamente o que o aproxima do modelo idealizado por

Clarke (1972).

Conforme exposto até este momento, a Tecnologia Social ¢, em grande medida, tributaria
da Tecnologia Apropriada. Contudo, suas motivacdes, objetivos e estratégias diferem daqueles do
movimento anterior. Isso se deve, de certa maneira, as proprias diferencas contextuais entre o
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surgimento e desenvolvimento da TA e da TS. O Quadro 12, apresentado abaixo, traz uma

sintese comparativa das principais diferencas entre os dois movimentos.

QUADRO 12
TECNOLOGIA APROPRIADA E TENOLOGIA SOCIAL: CARACTERISTICAS
GERAIS
Tecnologia Apropriada Tecnologia Social
Adaptacdo da tecnologia convencional Banco de dados (proposta hegemonica);
desconstru¢do e reconstrucao da
Escolha tecnolégica tecnologia (proposta contra-hegemonica)

Construcao do conhecimento com ativa

Oferta de tecnologia C A
participacao dos usuarios

Neutralidade da tecnologia contestada a
Visdo da neutralidade da tecnologia partir de duas perspectivas (intuitiva e
dedutiva)

Resposta ao imperialismo e a dominagao \ \ ~ .
Resposta a pobreza e a exclusdo social

estrangeira
Preocupagdo com o contexto periférico Preocupagdo com o local

Forte presenga de ONGs e movimentos
Forte apoio da comunidade de pesquisa sociais; apoio modesto da comunidade de

pesquisa

Fonte: elaboragdo propria.

A primeira diferenca significativa entre 0 movimento da Tecnologia Apropriada e o da
Tecnologia Social ¢ referente as estratégias de viabilizagdo de um estilo tecnologico alternativo a
partir da tecnologia convencional.

A proposta da TA admitia a adaptacdo de tecnologias ja existentes (convencionais) de
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forma a torna-las mais adequadas a um estilo alternativo de organizagdo produtiva e social. A
escolha tecnologica — a ideia de que seria possivel para uma sociedade, qual um cliente em um
mercado, escolher tecnologias em meio a uma “prateleira de opg¢des” — era, dentro dessa

proposta, uma possibilidade seriamente vislumbrada.

Em relacdo a essas questdes, existem, no ambito do movimento da Tecnologia Social,
duas correntes. A primeira delas, hegemonica, ¢ constituida, basicamente, por representantes de
orgdos governamentais, de movimentos sociais ¢ de organizagdes nao-governamentais (ONGs).
Ela sustenta que a principal estratégia a ser perseguida ¢ a criagdo de um banco de dados que
contenha informagdes que permitam a reaplicacdo de tecnologias sociais exitosas. O principio ¢
similar ao da “prateleira de opgdes” tecnologicas: frente a um determinado problema, escolhe-se,
dentre uma série de alternativas, a tecnologia mais adequada. Além disso, ¢ importante notar que
o fato desse banco de dados ndo conter informagdes significativas a respeito de experiéncias nao-
exitosas evidencia a visdo dessa corrente acerca da Tecnologia Social. Dentro dessa perspectiva,
o mais importante ¢ o produto, o artefato. O processo através do qual ele ¢ construido (que,
mesmo culminando em fracasso, poderia fornecer ligdes importantes) é, em geral, pouco
analisado. A outra corrente, contra-hegemonica, ¢ formada principalmente por académicos de
orientacdo marxista, e sustenta uma postura mais radical, no sentido de defender uma atuagdo
sobre a raiz do problema. Essa segunda corrente propde um processo de desconstrucdo da
tecnologia convencional e sua posterior reconstrucao a partir de valores e interesses compativeis
a uma proposta de um estilo de desenvolvimento sustentdvel em todas as suas dimensdes
(ambiental, econémico, social, politico, cultural, etc.). Observa-se, no ambito do movimento da

Tecnologia Social, uma grande resisténcia em relagdo a essa visao.

Uma segunda distingdo importante entre a TA e a TS diz respeito a forma com que a
tecnologia chega aos usudrios e ao papel da comunidade de pesquisa. Na proposta da Tecnologia
Apropriada, o conhecimento ou os artefatos (ndo raramente concebidos e produzidos por
pesquisadores em universidades e laboratorios distantes) chegavam prontos aos usudrios. Ou seja,
havia uma rela¢do unidirecional de oferta de tecnologia. No ambito da proposta da Tecnologia

Social, os usuarios da tecnologia sdo protagonistas em todas as etapas de sua construgdo. Os
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pesquisadores t€ém um papel secundario, dando suporte aos usudrios, mas nunca os excluindo do

processo de construgdo da tecnologia.

A terceira distingdo relevante entre a TA e a TS ¢ referente & forma como a tecnologia ¢
entendida no ambito desses dois movimentos. Como exposto anteriormente, a TA ndo
questionava o pressuposto da neutralidade da tecnologia. A TS, por sua vez, admite que a
tecnologia ¢, sim, permeada por valores e interesses presentes no ambiente no qual é construida®.
Os atores envolvidos com a Tecnologia Social parecem ter chegado a essa constatagdo por dois
caminhos distintos: a maior parte, por uma via intuitiva, a partir de observacdes pouco
sistematicas e com baixo grau de sofisticacdo formal; e alguns poucos (sobretudo académicos),
por meio de um caminho dedutivo, pavimentado, sobretudo, pelas seis linhas de contribui¢des

apresentadas anteriormente neste capitulo.

A quarta distingdo importante entre a Tecnologia Apropriada e a Tecnologia Social
remete a motivacao central dos dois movimentos. Enquanto o primeiro pretendia ser uma forma
de resisténcia dos paises periféricos a dominagio dos paises centrais*', o segundo esta muito mais
orientado ao combate a pobreza e a exclusdo social. Em outras palavras, enquanto a TA esteve
direcionada ao conflito entre periferia e centro, a TS estd pautada, mesmo que nao
explicitamente, por uma orientagdo ao conflito entre capital e trabalho. Essa diferenga ocorre
porque houve, ao longo das ultimas décadas, uma importante mudanga: embora ainda persistam
os constrangimentos decorrentes da influéncia dos paises centrais sobre os periféricos, a pobreza

e a exclusdo social se colocam como problemas muito mais urgentes.

A quinta distin¢do fundamental entre a Tecnologia Apropriada e a Tecnologia Social esta
estreitamente relacionada com a questdo abordada acima. Enquanto a preocupagdo do movimento
da TA era com o contexto periférico como um todo, a da TS ¢ com o nivel local. Isso porque,
enquanto a dependéncia se manifesta de forma mais ampla, permitindo a extrapolagdo das

respostas nacionais ao plano internacional, o combate a pobreza e a exclusdo social, da forma

* Embora uma parcela significativa dos atores engajados no movimento da Tecnologia Social aparentemente partilhe
da visdo da ndo-neutralidade da tecnologia, uma parte ndo desprezivel deles ainda reconhece como valido o
pressuposto da neutralidade. Contudo, percebe-se um tom mais critico, em relagdo a esse aspecto, do que aquele
apresentado pelo movimento da Tecnologia Apropriada.

*!' Como colocado anteriormente, a resisténcia indiana ao controle britdnico ¢ emblematico.
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como ¢ contemplado pela proposta da Tecnologia Social, impde a necessidade de a¢des pontuais
e adequadas as especificidades de cada contexto, justamente no sentido de valorizar os aspectos

proprios de cada comunidade.

Por fim, a sexta distingdo importante entre a Tecnologia Apropriada e a Tecnologia Social
¢ referente ao envolvimento da comunidade de pesquisa com esses dois movimentos, mais ativo,
no caso da TA, e mais timido, no caso da TS. Em grande medida, isso se explica por conta de
uma forte resisténcia em duas frentes distintas: dos atores sociais que influenciam mais
fortemente o movimento da TS (ONGs e movimentos sociais) as eventuais contribui¢cdes da
academia; e da propria comunidade de pesquisa em abracar, com maior grau de

comprometimento, a proposta da Tecnologia Social.

5.2. A Rede de Tecnologia Social

Conforme apontado anteriormente, a tecnologia convencional gera uma série de pressoes
que colocam em xeque sua propria sustentabilidade no longo prazo. No caso do Brasil, em
particular, essas pressdes se manifestam de forma bastante perceptivel, sobretudo no que se refere

as dimensoes social e econdmica.

Os dados fornecidos pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) ilustram a gravidade da situacdo social em
que o Brasil se encontra atualmente. De acordo com o IPEA (2007), a parcela correspondente a
1% dos mais ricos (cerca de 1,7 milhdo de pessoas) da populagdo apropria-se de 13% do total das
rendas domiciliares, a mesma fracdo da qual se apropriam os 50% mais pobres (algo em torno de

87 milhdes de pessoas).

A ma distribuicdo da renda e da riqueza ndo ¢, contudo, o Unico constrangimento

socioecondmico que tem acometido o Brasil ao longo dos ultimos anos. Entre 1995 e 2003, por
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exemplo, verificou-se um crescimento acentuado do desemprego no Pais, que saltou de 6% para
10%. A informalidade também cresceu, atingindo patamares elevados: a taxa de trabalhadores
sem carteira assinada (inclusive aqueles que trabalham por conta propria) chegou a 47% da
populacdo economicamente ativa (PEA) em 2002. A renda média real dos trabalhadores
brasileiros, por sua vez, caiu 22% entre 1996 e 2002 (IPEA, 2007). Além disso, segundo o IBGE
(2006), cerca de 47% das familias brasileiras tém dificuldades significativas no que diz respeito
ao acesso a alimentos, dado este que aponta para uma persisténcia da inseguranga nutricional e
alimentar no Brasil. As informagdes apresentadas acima ilustram bem o quadro socioecondmico
verificado atualmente no Brasil. Trata-se de uma situagdo estrutural, e ndo simplesmente
conjuntural, cuja superacdo envolve uma estratégia complexa que articule uma série de politicas

publicas.

Uma série de autores, como Rifkin (2004), por exemplo, tém estabelecido conexdes entre
problemas socioecondmicos e a tecnologia. Conforme apontado anteriormente, de fato parece
haver uma forte conexao entre esses dois elementos. A gravidade da situagdo brasileira exige um

conjunto de respostas que envolve, inclusive, uma mudanca na tecnologia.

Essa preocupacao explica, em grande medida, o porqué do surgimento e da evolugdo do
movimento da Tecnologia Social no Brasil nos ultimos anos. Explica, também, sua forte
orientacdo normativa e seu direcionamento para o combate a pobreza e para a viabilizacdo da
inclusdo social. Em esséncia, a proposta da TS visa estimular a produgdo e aplicagdo de
conhecimentos orientados para a “outra” metade do Pais que ndo ¢ contemplada pela tecnologia
convencional. Trata-se de um movimento semelhante aquele que se observa em outros paises,
como India e China, nos quais recebe as novas tecnologias desenvolvidas pelas comunidades

. . 42
recebem o nome de grassroots innovations™ .

A Rede de Tecnologia Social representa um ator fundamental na dindmica do movimento
pela TS no Brasil, conforme destacam Ueno e Otero (2006). A Rede foi constituida a partir de
discussdes sistematicas entre representantes de ONGs, de movimentos sociais, do governo e da
comunidade de pesquisa ocorridas a partir de julho de 2004. Seu lancamento oficial aconteceu

pouco depois, em abril de 2005 (GAPI, 2006).

2 Cf. Gupta (2001) e Gupta et al (2003).
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A Rede ¢ gerida por um comité, do qual participam seus mantenedores, representantes de

articuladores de redes sociais e um representante da comunidade de pesquisa, indicado pelos

mantenedores. As atribui¢des do comité, de acordo com a RTS (2007:13), envolvem:

ii.

1il.

1v.

Vi.

Vii.

Viil.

1X.

Xi.

Deliberar sobre as propostas de atuacdo apresentadas pelo Férum Nacional;
Coordenar as atividades da Secretaria Executiva da Rede;
Aprovar o orgamento necessario para a viabilizagdo da estrutura e do custeio da RTS;

Articular para que as propostas da RTS sejam contempladas no planejamento e no

orcamento de diversas instdncias governamentais e de parceiros;
Coordenar e acompanhar a execucao do Plano de A¢do da RTS;

Coordenar e acompanhar a reaplicagdo de Tecnologias Sociais pelos integrantes da

Rede;

Coordenar o desenvolvimento e a implantacdo do sistema de avaliagdo das agdes da

RTS;

Coordenar o desenvolvimento, a manutengao e a gestdo do Portal da RTS;
Coordenar o processo de difusdo da RTS e suas agdes;

Convocar e organizar o Férum Nacional da RTS; e

Estimular o desenvolvimento de novas Tecnologias Sociais pelos integrantes da RTS,

nas situagdes em que ndo existirem.

A RTS apresentou uma rapida expansao em seus primeiros anos de existéncia. O Quadro

13 apresenta algumas informacgdes acerca do nimero de instituicdes participantes da Rede de

Tecnologia Social, de sua criagdo, em 2005, até meados de 2007.
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QUADRO 13

INSTITUICOES PARTICIPANTES DA RTS

Periodo Numero de
instituicoes
2005 (dezembro) 254
2006 (dezembro) 455
2007 (margo) 478

Fonte: elaboragdo propria a partir de RTS (2007).

Percebe-se, com base nos dados apresentados acima, que a RTS tem crescido
rapidamente. Ao final de 2009, projeta-se que a Rede conte com mais de 640 instituigdes
participantes. O Quadro 14, apresentado abaixo, complementa essas informagdes, expondo a

natureza das instituicdes associadas a RTS.

QUADRO 14

NATUREZA DAS INSTITUICOES PARTICIPANTES DA RTS (DEZEMBRO DE 2007)

Tipo de instituicdo %

Organizacdes da sociedade civil 58,4%

Institui¢des de ensino, institutos de

: S 17,4%
pesquisa e universidades
Orgios governamentais 15,8%
Empresas e cooperativas 8,6%

Fonte: RTS (2007).
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A grande maioria das institui¢cdes participantes da Rede de Tecnologia Social (58,4%) ¢
composta por organizagdes da sociedade civil (ONGs e movimentos sociais). A presenca maciga
de instituicdes dessa natureza permite que detenham uma parcela consideravel de poder politico
no ambito da Rede. Esta tem, cada vez mais, se tornado um instrumento importante de captagdo

de recursos por parte das organizagdes da sociedade civil.

Além disso, ¢ importante destacar a participagdo relativamente timida de dois atores
sociais importantes na Rede de Tecnologia Social: instituigdes de ensino, institutos de pesquisa e
universidades — ou a comunidade de pesquisa — (17,4%) e 6rgdos governamentais (15,8%). Essa
modesta participagdo aponta para uma falta de interesse desses atores em reconhecer a
Tecnologia Social como um elemento potencialmente importante para a agenda de pesquisa e

para a agenda de governo.

Por fim, outro aspecto digno de nota ¢ a baixa participacdo de empresas e cooperativas na
RTS. A auséncia das primeiras ¢ compreensivel — a proposta da Tecnologia Social ¢, em grande
medida, conflitante com aquilo que define as empresas privadas, a busca pelo lucro — mas a
escassa participagdo de cooperativas populares € algo curioso. Isso porque esse €, justamente, o

estilo produtivo mais compativel com a Tecnologia Social.

Os dados referentes aos recursos aplicados pela Rede de Tecnologia Social, apresentados

no Quadro 15, abaixo, também fornecem informag¢des importantes a seu respeito:
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QUADRO 15

RECURSOS DA RTS, POR ACAO (2005-2007)

Acdo Valor Valor
(em R$) (em % do total)

Reaplicacdo de tecnologias sociais 65.490.607,34 95,04%
Portal da RTS 670.698,00 0,97%
Sistema de  monitoramento e 440.000,00 0,64%
avaliagcdo

Oficinas regionais e reunides 480.513,80 0,70%
1° Forum Nacional da RTS 1.050.875,00 1,53%
Instalagao fisica 61.127,00 0,09%
Equipe 714.600,00 1,04%
Total 68.908.421,14 100%

Fonte: RTS (2007).

Conforme mostram os dados acima, a maior parte (95,04%) dos recursos aplicados pela
Rede no biénio 2005-2007 foi direcionada a reaplicacdo de tecnologias sociais. O montante de
recursos destinados a outras agdes foi significativamente menor que esse. Desses dados

depreende-se, portanto, que a RTS se destaca por seu carater pragmatico.

Essa caracteristica permitiu que a Rede e as institui¢des que a compdem alavancassem
iniciativas que tém sido reconhecidas como alternativas vidveis a tecnologia convencional,
capazes de melhorar a situagdo de vida de parcelas da populagdo a margem do circuito formal da

produc¢do de conhecimento e do mercado de trabalho formal.

Dentre as tecnologias sociais reconhecidas como bem-sucedidas, podem ser destacadas, a
titulo de ilustragdo, o aquecedor solar de baixo custo, que reduz o consumo de energia em

residéncias de familias de baixa renda, implantados em alguns municipios brasileiros; a
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tecnologia de reaproveitamento de 6leo vegetal como biocombustivel; e numerosos processos e
formas de organizagdo do processo de trabalho que vém sendo empregados por cooperativas
populares, micro e pequenas empresas ¢ empreendimentos da agricultura familiar no Pais

Outras iniciativas dessa natureza, reaplicadas em maior escala, também se mostram
promissoras, como o Programa Um Milhdo de Cisternas, elaborado pela Articulagdo do Semi-
Arido (ASA), e os projetos de Hortas Comunitarias e de Produgdo Agroecolégica Integrada e

Sustentavel (PAIS), implementados em diversos municipios brasileiros.

A partir dessa breve descri¢do, nota-se que a RTS representa um conjunto bastante
heterogéneo de atores, cuja percep¢ao a respeito do proprio tema da Tecnologia Social ¢ muito
diversificada. Contudo, as caracteristicas, os valores e os interesses dos autores que dela
participam sdo suficientemente convergentes para que se identifique, na figura da RTS, uma
coalizdo que advoga em favor do desenvolvimento de técnicas e de conhecimentos orientados
para a promoc¢ao da inclusdo social e que tem sido relativamente bem-sucedida no sentido de
viabilizar a geragdo e a reaplicacdo de tecnologias simples, limpas, de baixo custo e capazes de

gerar melhorias concretas nas condi¢gdes de vida das comunidades beneficiadas.

No proximo item, analisamos a atuagdo da SECIS, uma das instituigdes governamentais
que participam dessa coalizdo e que representa uma das principais iniciativas no ambito da PCT

explicitamente orientada para a inclusdo social.

5.3. A Secretaria de Ciéncia e Tecnologia para a Inclusdo Social

A SECIS foi instituida em 2003, vinculada ao MCT. Sua concepgdo esta inserida no
contexto de valorizagdo das estratégias sociais ao longo dos dois Governos Lula. A iniciativa que

culminou em sua criagdo remonta aos debates estabelecidos entre parte da comunidade de
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pesquisa, representantes de orgdos estatais (MCT, CNPq, FINEP, CGEE") e ONGs, ¢ articulados
pela Academia Brasileira de Ciéncia e pelo Instituto de Tecnologia Social (ITS). A partir das
discussoes entre esses atores foi criado o grupo de trabalho “Ciéncia e Tecnologia e o Terceiro
Setor”, que tem como objetivo de “elaborar proposta de formas e mecanismos de construgdo de

parcerias entre 0 MCT e as organizagdes do Terceiro Setor” (MCT, 2002b).

Em novembro de 2002 foi criado um outro grupo de trabalho, batizado de “Tecnologia
para o Desenvolvimento Social”. Esse grupo propoOs a criagdo de uma Secretaria vinculada ao
MCT que atuasse em temas ligados a inclusdo social. A SECIS ¢ estabelecida, portanto, como
produto da pressdo de um grupo de ONGs — atores que até entdo ndo participavam ativamente da
elaboracdo da politica cientifica e tecnoldgica brasileira — junto aos atores tradicionais da PCT (a

comunidade de pesquisa e a burocracia).

A estrutura organizacional da SECIS ¢ composta pelo Departamento de A¢des Regionais
para a Inclusdo Social (DEARE) e pelo Departamento de Popularizagdo e Difusdo da Ciéncia e
da Tecnologia (DEPDI), além da Coordenagdo Geral de Acompanhamento da Execucdo de
Projetos de Inclusdo Social (CGAP) e da Coordenacdo Geral de Pesquisa e Desenvolvimento da

Seguranca Alimentar e Nutricional (CGSA).

A SECIS surgiu como a principal instituicdo responsavel pelas agdes de um dos trés eixos
verticais do Plano de A¢do do MCT para 2004-2007, conforme apresentamos anteriormente.
Trata-se do eixo “Inclusdo Social” que, convém ressaltar, tem recebido menos atengdo (e menos
recursos) que os demais, que contemplam a agenda da empresa e da academia. Conforme
apontado pelo MCT (2007a), a Secretaria foi criada para elaborar e implementar agdes orientadas
para alavancar o desenvolvimento econdmico, social e regional, além de viabilizar a difusdo de

conhecimentos e de tecnologias junto a comunidades carentes.

Conforme estabelecido nesse Plano, os recursos orcamentdrios da SECIS provém
fundamentalmente do Programa C,T&I para a Inclusdo e Desenvolvimento Social, “voltado para
os temas relacionados com a difusdo e popularizagdo da ciéncia e da tecnologia, seguranca

alimentar e nutricional, apoio a pesquisa para o desenvolvimento social, arranjos produtivos

* Centro de Gestio e Estudos Estratégicos.
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locais e centros vocacionais tecnologicos” (p. 98). O objetivo geral desse Programa, como

apresentado no Balango

Geral da Unido de 2008, ¢é

“ampliar a capacidade local e regional para gerar e difundir o progresso

técnico e cientifico e a geragao de trabalho e renda visando a qualidade de

vida da populagdo, a sustentabilidade ambiental e da produgdo, a

construcdo e socializacdo do conhecimento em sistemas agroecoldgicos

de produgdo, a ampliagdo do acesso a cidadania” (p. 10).

Segundo o proprio MCT*, a SECIS possui duas principais linhas de atuago, a saber,

Difusdo e popularizagdo da C&T e Tecnologia para o desenvolvimento social. Apesar desta

diferenciagdo, ambas fazem parte de um uUnico programa orgamentario identificado, como

apresentamos anteriormente,

sob o rotulo “Ciéncia e Tecnologia para a Inclusio e

Desenvolvimento Social”. O Quadro 16 sintetiza as principais ac¢des implementadas pela

Secretaria e que compdem esse programa.

QUADRO 16
ACOES DA SECIS
Acdo Objetivo Recursos (2007 a
2010)
Difusdo e popularizagio da C&T
Apoio a Projetos e Promover, fomentar e apoiar atividades de divulgacao cientifico- | R$ 87,70 mi
Eventos de Divulgacio e tecnoldgica e de inovagdo e de desenvolvimento do ensino de
de Educacio Cientifica, ciéncias realizadas por institui¢des de ensino e pesquisa, entidades
Tecnoldgica e de cientifico-tecnologicas e de inovagdo, 6rgdos governamentais e
Inovacio outras organizagdes, bem como consolidar e expandir a Semana
Nacional de C&T (SNCT).
Apoio a Criagio e ao Ampliar e desenvolver a rede de popularizacdo da ciéncia, da | RS 84,76 mi

Desenvolvimento de
Centros e Museus de
Ciéncia, Tecnologia e

tecnologia e da inovacdo no pais e a articulacdo dos centros e
museus de C,T&I entre si. Aumentar a quantidade e melhorar a
distribui¢do regional de centros e museus de C,T&l, planetarios,

observatdrios, parques de ciéncia, OCCAS (Oficinas de Ciéncia,

* Conforme apresentado no sitio do Ministério (www.mct.gov.br).
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Inovacao

Cultura e Arte), atividades itinerantes de divulgacdo de C,T&lI etc.
Estimular universidades e institui¢des de pesquisa a se integrarem
nas atividades de educacdo e divulgacdo cientifico-tecnoldgica e de
inovagao.

Olimpiada Brasileira de
Matematica das Escolas
Publicas (OBMEP)

Consolidar e ampliar a Olimpiada Brasileira de Matematica das
Escolas Publicas (OBMEP), com o objetivo de estimular e
promover o estudo da Matemadtica entre alunos das escolas publicas,
contribuindo para a melhoria da qualidade da educacdo badsica;
identificar jovens talentos e incentivar seu ingresso nas areas
cientificas e tecnoldgicas; e promover a inclusdo social por meio da
difusdo do conhecimento.

RS 143,95 mi

Conteudos Digitais
Multimidia para
Educacao Cientifica e
Popularizacio da C,T&I
na Internet

Produzir conteudos digitais de educa¢do em diversas plataformas,
nas areas de Matemadtica, Lingua Portuguesa, Fisica, Quimica e
Biologia do ensino basico, destinados a constituir portal educacional
para professores, de modo a subsidiar a pratica docente no ensino
basico e contribuir para a melhoria e a modernizagdo dos processos
de ensino e de aprendizagem. Promover e estimular a criagdo de
sitios e portais de popularizacdo da C,T&I na Internet, bem como a
integracdo das diversas midias como radio, TV e Internet.

R$ 91,00 mi

Tecnologia para o desenvolvimento social

Implementacio e
modernizacio de Centros
Vocacionais Tecnolégicos

Consolidar e expandir o programa de Centros Vocacionais
Tecnologicos/CVTs, visando fortalecer a rede nacional de difusdo e
popularizagdo da C&T, ampliando a oferta de pontos de acesso ao
conhecimento cientifico e tecnoldgico. Fortalecer os sistemas locais
e regionais de C,T&I, por meio da integra¢do das capacidades dos
atores locais. Contribuir para a melhoria da educagdo cientifica,
proporcionando cursos de formacdo técnica e/ou profissional,
presencial ou a distancia, na area cientifico-tecnoldgica. Fortalecer a
vocagdo regional por meio do aproveitamento das oportunidades
setoriais (arranjos ou processos produtivos locais) ja existentes ou
emergentes. Reforgar a infra-estrutura instalada de P&D necessaria
ao processo de geracdo, adaptacdo e difusdo do conhecimento
cientifico-tecnologico. Favorecer a transferéncia de Tecnologias
Sociais como meio de contribui¢do ao desenvolvimento regional,
com énfase em inclusdo social e redu¢do de disparidades locais.
Ampliar o atendimento para outros setores produtivos com grande
convergéncia e impacto na geracao de emprego e renda.

R$ 387,75 mi

Programa nacional de
inclusio digital (alocado
no Ministério das
Comunicacgoes,
parcialmente assumido
pelo MCT)

Proporcionar a populacdo menos favorecida o acesso as facilidades
da tecnologia da informacao, capacitando jovens para o mercado de
trabalho e trabalhadores em praticas relacionadas com a informatica.

RS 82,49 mi

Apoio a pesquisa, a
inovacao e a extensio
tecnolégica para o
desenvolvimento social

Apoiar projetos e programas voltados a pesquisa, inovacdo e
extensdo de tecnologias para o desenvolvimento social, visando
contribuir para a solu¢do de problemas sociais com a utilizacdo de
ferramentas de tecnologia assistiva, trabalho e renda, habitacao,
saneamento ambiental, agricultura familiar, educagdo, esporte e

R$ 173,37 mi
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lazer.

Programa Comunitério
de Tecnologia e
Cidadania

Construir base de conhecimentos cientificos e tecnologicos em
atividades agroindustriais de interesse nacional ou regional voltadas
aos empreendimentos de pequeno porte em atividade da
cotonicultura com baixa capacidade de inser¢ao social e economica,
para atender aos produtores, trabalhadores e comunidades ligadas a
produgdo agricola de base familiar, assentamento da reforma agraria
e comunidades tradicionais no Semi-arido Nordestino.

R$ 116,24 mi

C,T&I parao
desenvolvimento regional
com enfoque em
desenvolvimento local —
APLs

Promover o desenvolvimento regional e local por meio de inovagdes
que aumentem a competitividade e gerem renda aos APLs. Apoiar a
promog¢ao do desenvolvimento regional e fomentar parcerias entre
institutos de P,D&I, universidades e setores produtivos,
contribuindo para a solugdo de problemas sociais e para o
desenvolvimento sustentado.

R$ 44,10 milhdes

Apoio a pesquisa e ao
desenvolvimento
aplicados a seguranca
alimentar e nutricional

Apoiar projetos de pesquisa, estudos, programas e agdes destinados
ao desenvolvimento da Seguranca Alimentar e Nutricional, a fim de
garantir a todos o acesso regular e permanente a alimentos de
qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a
outras necessidades essenciais, tendo como base praticas
alimentares promotoras de saide, que respeitem a diversidade
cultural e que sejam social, econdmica e ambientalmente
sustentdveis, contribuindo assim para a Inclusdo Social e a redugdo
das desigualdades regionais.

R$ 52,79 mi

Pesquisa e
desenvolvimento
agropecuario e
agroindustrial para
insercio social

Financiar projetos de produ¢do e processamento voltados para o
atendimento da demanda em agroecologia, organica e extrativista
sustentavel. Realizar eventos para difusdo e transferéncia de
tecnologias voltadas a agroindustria de pequeno porte; e capacitar
familias em processos produtivos com énfase na agroindustria.

R$ 4,50 mi (agdo

sem rubrica;
recursos de
parceiros)

Capacitacido em C,T&I
para o Desenvolvimento
Social

Desencadear um processo de discussdo e capacitagdo sobre C&T e
desenvolvimento social junto a comunidade cientifica e tecnologica,
estudantes, movimentos sociais, servidores ptblicos e sociedade em
geral, visando a aumentar a capacidade de atender as demandas
cognitivas da inclusdo social mediante a utilizagdo do potencial
existente nas institui¢des publicas de ensino e pesquisa.

Nao ha recursos
or¢amentarios;
acdo sem rubrica

Fonte: elaboragdo propria a partir de MCT (2007¢).

A partir das informacdes apresentadas acima, ¢ possivel observar dois aspetos importantes

em relacdo a atuagdo da SECIS. Em primeiro lugar, nota-se que o carater diversificado das agdes

implementadas pela Secretaria reflete a complexidade das demandas ligadas a agenda das ONGs
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e dos movimentos sociais no Brasil. A pluralidade de a¢des mostra, ainda, que existe um
desequilibrio entre o crescente numero de atores interessados em imprimir um significado social

efetivo a agenda da PCT e a escassa quantidade de espagos nos quais isso ¢ possivel.

Em segundo lugar, ¢ preciso salientar que essa diversidade de temas sobre os quais a
SECIS atua acaba prejudicando a propria consecucdo de seu proposito maior: estimular a
producdo e difusdo de conhecimento para alavancar o desenvolvimento social. Isso porque acaba
ocorrendo uma significativa dilui¢do dos esfor¢os implementados pela Secretaria (inclusive em

termos de recursos).

Analisando as prioridades dessa Secretaria — evidenciadas pelo volume de recursos que
recebem — ¢ possivel depreender que o conceito de inclusdo social com o qual a SECIS opera ¢
um tanto quanto restrito: considera-se que, para que se promova a inclusdo social, é preciso
ampliar o acesso ao conhecimento cientifico e tecnologico (como ilustra o caso da acdo
“Olimpiada Brasileira de Matematica das Escolas Publicas”, que recebe uma parcela significativa
de recursos por parte da SECIS). Nota-se que, em geral, as acdes pautadas por uma percepcao
mais radical — aquelas que almejam a produgdo de conhecimentos com participagdo ativa dos
socialmente excluidos e visam sua emancipa¢do — ndo recebem a mesma atengdo. Como no caso
de qualquer politica, as iniciativas mais inovadoras geralmente esbarram em grande resisténcia
devido a tendéncia conservadora dos burocratas e dos dirigentes governamentais (Lassance

Janior e Pedreira, 2004).

Apesar desses problemas, ainda assim deve-se destacar a criagdo da SECIS como uma
iniciativa importante no ambito do atual padrdo da PCT brasileira, sobretudo por contemplar,
ainda que de forma difusa, a agenda de atores que, até entdo, ndo participavam do processo de

elaboracdo dessa politica.

Essas mudancas, contudo, ndo foram suficientes para modificar os componentes nucleares
da PCT brasileira. O eixo estratégico da inclusdo social estabelecido no Plano de A¢ao do MCT
para 2004-2007 claramente ocupa uma posi¢do marginal na PCT dos Governos Lula, que
preservou suas caracteristicas tradicionais. O baixo volume de recursos destinados as agdes que

compdem esse eixo (cerca de 9% dos recursos do Ministério em 2005) evidencia esse fato.
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E possivel perceber, assim, que a incorporagdo de novos atores ao processo de elaboracdo
da politica cientifica e tecnoldgica, restrita a uma dimensdo ainda muito incipiente, ndo foi
suficiente para gerar mudancas significativas em seu padrdo geral. Prevalece, ainda, a hegemonia

da comunidade de pesquisa e a racionalidade gerencial.

5.4. A nova coalizdo: potencialidades e obstdaculos

A coalizdo da Tecnologia Social vem ganhando for¢a ao longo dos Ultimos anos. A
recente articulagdo entre atores sociais interessados em influenciar a PCT brasileira representa

um passo fundamental no sentido de reorientar o atual padrao dessa politica.

Para compreender a importancia dessa nova coalizdo, ¢ preciso observar a perversidade
do quadro socioecondmico brasileiro, ja descrita anteriormente. Temos, de fato, dois paises: um
relativamente moderno, com instituicdes robustas, empresas competitivas e universidades
internacionalmente reconhecidas como centros “de exceléncia”; e outro no qual ainda prevalecem
as estruturas formais de dominagdo politica, a situagdo de inseguranga alimentar e nutricional, a

escassez de servicos basicos de saude, educagdo, habitagdo ¢ sanecamento, a miséria absoluta, etc.

Embora tenhamos “dois paises”, dispomos de uma politica cientifica e tecnologica que
atende quase que exclusivamente aos interesses de um deles. A proposta defendida pela coalizdo
da Tecnologia Social vem se fortalecendo nos ultimos anos com base nessa percepg¢ao, construida
de forma intuitiva (pelas ONGs e movimentos sociais) ou dedutiva (pela parcela da comunidade

de pesquisa sensivel a necessidade de reorientagdo da atividade cientifica e tecnologica).

A ascensdo dessa nova coalizdio deve ser compreendida também no contexto de
consolidacdo das bases democraticas no Pais. Silenciados pelo autoritarismo dos militares, muitos
grupos comprometidos com as lutas sociais (dentro e fora da academia) passaram a conquistar
espaco no jogo politico, sobretudo a partir do primeiro Governo Lula.
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O potencial da coalizdo da Tecnologia Social ¢ evidenciado pela rapidez com que sua
proposta tem conseguido reunir uma pluralidade de institui¢des, sobretudo por meio da Rede de
Tecnologia Social. E também comprovado pelo crescente interesse governamental pelo tema da
tecnologia para inclusdo social. Embora seja, até o presente momento, uma politica mais
simbolica do que concreta, existem evidéncias de que em um futuro proximo essa proposta venha
a ganhar espaco na agenda da politica cientifica e tecnoldgica brasileira. O fortalecimento da
coalizdo Tecnologia Social pode, dessa maneira, ser entendida como um “fato portador de

futuro”.

Em meio a ascensdo de um novo padrdo da politica cientifica e tecnoldgica brasileira, no
qual a inovagdo tecnologica e elementos ligados a empresa privada adquirem importancia central,
novos atores sdo incorporados ao processo de elaboragcdo da politica cientifica e tecnolédgica.
Mesmo que sua participagdo seja ainda marginal e restrita a espacos ndo muito expressivos da
politica, o simples fato de terem se articulado com o objetivo de incluir suas demandas na agenda

da PCT ¢ digno de reconhecimento.

A PCT tende a ser mais aderente ao contexto social brasileiro a medida que passa a incluir
mais atores no processo de sua elaboragdo (o que garantiria a introdu¢do de um conjunto maior
de problemas na agenda decisoria). Pode-se afirmar, assim, que a politica cientifica e tecnoldgica

brasileira, ao envolver ONGs e movimentos sociais, se tornou também mais democratica.

A pressdo exercida por essa coalizdo evidencia, ainda, um fato até entdo pouco
reconhecido: o de que a politica cientifica e tecnoldgica e a produgdo de conhecimentos
representam arenas de interesse de uma ampla gama de atores sociais, € ndo apenas da

comunidade de pesquisa.

A despeito desse progresso necessario, a PCT ainda permanece sob o controle da
comunidade de pesquisa. E € provavel que continue assim, dados os obstaculos colocados frente

a emergente coalizdo da tecnologia para a inclusdo social.

No Quadro 17, abaixo, apresentamos uma tentativa de sintetizar o poder relativo dos
principais atores sociais ao longo da trajetéria historica da PCT brasileira, com base na

argumentacdo desenvolvida ao longo deste trabalho. Embora seja dificil dimensionar com
202



precisdo o poder de cada ator em cada uma das fases da politica, este exercicio permite evidenciar

a correlacdo de forgas que moldaram a agenda da PCT ao longo de sua trajetdria.

QUADRO 17
PCT BRASILEIRA: PODER RELATIVO DOS A,TORES NO PROCESSO DE
ELABORACAO DA POLITICA
Periodo
Ator 1950-1985 1985-2000 A partir de 2000

Comunidade de Alto Alto Alto
Pesquisa
Burocracia Alto Médio Médio
Militares Até 1964: Baixo Baixo Baixo

A partir de 1964: Alto
Empresas Baixo (alto, no caso | Médio Médio, tendendo a

das estatais) aumentar
Movimentos Sociais e | Nulo Baixo Baixo

ONGs

Fonte: elaboragdo propria.

A andlise que desenvolvemos neste trabalho mostra que a comunidade de pesquisa

manteve, desde a institucionalizacdo da politica cientifica e tecnoldgica no Brasil, o controle

sobre a agenda. Tem sido, assim, o ator dominante dessa politica ao longo de toda sua trajetoria.

A burocracia estatal, tradicionalmente um ator forte no ambito das politicas publicas brasileiras,

tém perdido influéncia sobre a agenda da PCT, em decorréncia do desmonte da estrutura estatal

implementada a partir da década de 1980 e, sobretudo, nos anos 1990. A influéncia dos militares

sobre a agenda, garantida pelo autoritarismo no periodo do Regime Militar, sofreu uma
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significativa redu¢do com o processo de redemocratizagdo. Apenas nos ultimos anos ¢ que uma
nova coalizdo — a da revitalizagdo da industria de defesa — tem conseguido introduzir na agenda

da PCT temas de interesse dos militares.

O poder das empresas no sentido de influenciar a agenda da PCT brasileira tem, conforme
argumentamos em diversos momentos, aumentado pouco, a despeito do fato da comunidade de
pesquisa frequentemente apoiar suas agdes em um discurso gerencial. Até a década de 1980, as
empresas estatais representavam atores importantes na conformagdo da agenda dessa politica. A
instabilidade e estagnagdo econdmica da década de 1980 e o processo das privatizagdes levado a
cabo sobretudo a partir da década de 1990 afetou consideravelmente o poder desse ator. Apesar
de empresas terem participado pouco ativamente da elaboragdo da PCT brasileira, elementos de
seu interesse — como o discurso pré-inovagao tecnologica, por exemplo — estdo hd algum tempo

presentes na politica explicita, sendo disseminados pela comunidade de pesquisa.

No que se refere a participagdo de ONGs e de movimentos sociais, por fim, nota-se um
avango importante, mas ainda insuficiente no sentido de promover a real inclusdo desses atores
na conformagdo da agenda da PCT. Embora participem atualmente de algumas instancias

decisorias, ainda ocupam um lugar marginal no conjunto do processo.

As numerosas demandas de movimentos sociais ¢ ONGs geralmente ndo sdo
correspondidas por iniciativas estatais. Por um lado, a gravidade do quadro social brasileiro
impde a necessidade de acdes sistematicas e efetivas; por outro, a ainda curta experiéncia
democratica nacional, o assédio das ideias neoliberais e uma estrutura de poder particular inibe a
atuagdo estatal no sentido de responder a essas demandas. No caso da PCT, em particular, esse

desequilibrio € particularmente notavel e explica o porqué das a¢des da SECIS serem difusas.

No caso de qualquer politica publica, os atores menos poderosos t€ém grande dificuldade
de introduzir na agenda seus temas de interesse. Além da posi¢do politica menos desfavoravel,

pesa contra eles a racionalidade dos atores que detém maior parcela de poder.

Quando um ator ocupa uma posi¢cdo hegemonica no ambito do processo decisério, sua
racionalidade tendera a se tornar aquela da propria politica. E o que acontece no caso da PCT, em

que a comunidade de pesquisa imprime a racionalidade da politica publica.
204



Os pressupostos sobre os quais estd apoiada a racionalidade da comunidade de pesquisa
(que apresentamos no item 1.5 deste trabalho) sdo amplamente aceitos e raramente questionados,

o que faz de sua subversdo uma tarefa virtualmente impossivel no curto e no médio prazo.

Os temas que sdo de tradicional interesse da comunidade de pesquisa brasileira sdo
aqueles ditados pelos seus pares nos paises centrais (Herrera, 1973). Poucos académicos t€ém
interesse em desenvolver atividades de pesquisa em temas orientados para a inclusdo social,
ainda que sejam esses 0s que seriam mais aderentes a realidade brasileira. Dessa forma, se torna
muito dificil induzir uma mudanga “de fora para dentro” na racionalidade da comunidade de
pesquisa. O conservadorismo cientifico e o corporativismo da PCT sao fatores que tém barrado as

tentativas de mudanca na esfera dessa politica.

Como mostramos ao longo deste trabalho, o padrdo convencional de geracdo do
conhecimento cientifico e tecnologico ndo entrou em conflito com as agendas colocadas pelo
nacional-desenvolvimentismo e, posteriormente, pelo neoliberalismo. Pelo contrario: mostrou-se
funcional a elas na maioria das vezes. Contudo, esse padrdo entra em conflito direto com a

proposta de reorientagcdo da agenda defendida pelo movimento da Tecnologia Social.

Esse obstaculo, de natureza cognitiva, constitui o maior desafio para o avango da coalizdo
da tecnologia para a inclusdo social no Brasil. Sua superagdo envolve promover uma mudanga a
partir da propria comunidade de pesquisa, como argumenta Dagnino (2007). Propostas como
aquelas da Educacdo em Ciéncia, Tecnologia e Sociedade (ou Educagdo CTS), do extensionismo
e da aproximacado entre grupos pertencentes a universidade e os movimentos sociais representam
acOes que poderiam levar a sensibilizacdo da comunidade de pesquisa a temas associados a

inclusdo social no longo prazo.

Assim, para que a producdo de conhecimentos cientificos e tecnoldgicos seja efetivamente
colocada a servico das estratégias de desenvolvimento social, ndo basta incorporar novos atores
ao processo decisorio da PCT. E preciso promover uma mudanga na propria racionalidade do ator

dominante.

Vale ressaltar que, apesar desse obstaculo partir da dimensao cognitiva da comunidade de

pesquisa, ele também se manifesta em termos operacionais, materializando-se sob formas
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especificas no ambito do funcionamento do Estado e, mais particularmente, da politica cientifica
e tecnoldgica. De fato, alguns dos instrumentos mais comuns da PCT, construidos para atender
aos interesses da comunidade de pesquisa, inviabilizam, na pratica, o acesso de outros autores aos

beneficios dessa politica.

Talvez o exemplo mais ilustrativo seja o dos editais, cada vez mais utilizados como
ferramentas de recebimento, andlise e sele¢do de propostas a serem contempladas pelos recursos
de diversas institui¢des. A complexidade de alguns editais (inclusive em termos da linguagem
que empregam, excessivamente técnica) ¢ muitas vezes suficiente para descartar a participacao de
atores que ndo possuem a estrutura para processa-los. E provavel que uma universidade ou uma
empresa de médio ou grande porte disponha de alguns profissionais treinados especificamente
para lidar com esses instrumentos. Uma cooperativa popular, por outro lado, ndo dispde dessas
mesmas condigdes. Assim, também ¢ necessario pensar em ferramentas especificas para esse

publico.

Mas ha ainda um outro risco significativo que pode comprometer o sucesso da proposta
colocada pelo movimento da Tecnologia Social. Gradualmente se convertendo em objeto de
politica publica e com o potencial de se tornar um elemento central na estratégia de
desenvolvimento econdmico e social brasileira, ¢ natural que essa proposta passe a ser assediada
por interesses oportunistas, sobretudo com fins eleitoreiros. Caso isso ocorra, a propria esséncia
da Tecnologia Social, comprometida com o fortalecimento de valores verdadeiramente

democraticos, poderia ser corrompida.

O trabalho de Fonseca (2009) apresenta dados que expressam a dimensao desse risco. A
partir da analise de dados da FINEP, o autor aponta que houve um aumento estrondoso do
montante dos recursos orientados para o eixo estratégico da inclusdo social (e, em particular, para
a SECIS) provenientes de emendas parlamentares. Montante este maior, inclusive, que aquele
advindo de recursos proprios do MCT. O grafico abaixo mostra a composi¢do dos recursos da

SECIS no ano de 2008.
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GRAFICO 4

ORIGEM DOS RECURSOS DESTINADOS A SECIS EM 2008

“ Bancada (R$ 190 mi)

¥ Individuais (R$ 97 mi)
Comissoes (R$ 36 mi)

® MCT/SECIS (R$ 42 mi)

Fonte: Fonseca (2009).

Percebe-se que a participagdo do MCT em termos de financiamento da “politica de
ciéncia e tecnologia para o desenvolvimento social” (PCTDS), como tem sido frequentemente
chamada, é ainda muito restrito, respondendo por apenas 11,5% do total dos recursos destinados
a SECIS. Essa é uma evidéncia importante de que essa politica ainda ndo estd ainda totalmente
institucionalizada, uma vez que a grande maioria dos recursos ndo é garantido em orcamento,

mas por emendas parlamentares.

Além disso, esse ¢ um indicador importante de que essa politica estaria sendo capturada
por interesses eleitoreiros. Grande parte das ac¢des financiadas por esse mecanismo tem se
mostrado pouco eficaz, inclusive por seu carater difuso e clientelista, e facilmente corruptivel.
Ademais, pouco tem a ver com tecnologias para inclusdo social. Conforme destaca Fonseca

(2009:101), essas emendas

“causaram inclusive constrangimentos ao Ministério [da Ciéncia e

Tecnologia]. Em 2005 e 2006, 29 deputados federais — 15 com cassag¢do
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pedida pelo relatorio da CPI dos Sanguessugas — destinaram R$ 17,6
milhdes a projetos de compra de 6nibus com computadores para inclusdo
digital. Ao menos 11 destas propostas reproduziam literalmente a mesma
justificativa, em texto de sete linhas, explicando por que comprar os
onibus. Dessas, oito eram de deputados listados pela CPI. Outras nove
justificativas continham ao menos duas frases exatamente iguais a

justificativa padrdo usada pelos outros deputados”.

A politica de ciéncia e tecnologia para o desenvolvimento social, com potencial e
momentum politico para se constituir em politica de Estado, tem sido construida com base em
acordos partidarios discricionarios, mais do que apoiada em objetivos e metas claramente
definidos. Esse arranjo tem sido reproduzido pelas sucessivas gestdoes do MCT e da SECIS. Nas
palavras de Fonseca (2009:104), “a estratégia de uso das emendas passa de uma gestdo para
outra, evidenciando a consolidagdo da PCTDS com poucos recursos do or¢amento e vinculada as

negociacdes com os parlamentares”.

Caso sucumba ao assédio do oportunismo, essa politica tenderd a perder justamente
aquele elemento que a torna tdo interessante: sua capacidade de emancipar econdmica e
politicamente as comunidades beneficiadas, possibilitando o rompimento com 0s mecanismos
tradicionais de domina¢do e a construgdo de estruturas que transcendam a democracia meramente

formal.

Algumas ac¢des podem ser de fundamental importancia para a constru¢do de um caminho
seguro que garanta uma mudanca de longo prazo no padrdo da politica cientifica e tecnoldgica
brasileira na dire¢cdo defendida pela coalizdo da Tecnologia Social. Um esfor¢o amplo e
sistematico de capacitagdo e sensibilizagdo dos gestores publicos e de representantes de ONGs e
movimentos sociais parece ser um passo necessario e estrategicamente importante. Mas ndo ¢é
suficiente. Também ¢ preciso criar condi¢des que levem ao empoderamento dos atores sociais
que ocupam uma posi¢io ainda marginal na elaboragio da PCT. E necessario criar novos espagos
de interacdo entre esses atores e a comunidade de pesquisa, inclusive dentro das proprias
universidades publicas, conferindo um novo significado as atividades de extensdo universitaria.
Além disso, ¢ preciso conceber iniciativas capazes de garantir que os instrumentos da politica
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cientifica e tecnoldgica sejam acessiveis a uma gama mais ampla de atores.

O momento ¢ favoravel ao desenvolvimento dessa proposta de reorientagdo da agenda da
politica cientifica e tecnologica brasileira: apesar de ainda receber poucos recursos por parte do
Governo Federal, as iniciativas voltadas para a producdo de ciéncia e tecnologia para a inclusdo
social vém ganhando corpo ao longo dos ultimos anos. Contudo, hd o consideravel risco de ela
ser dispensada pelo conservadorismo da comunidade de pesquisa ou, ainda, de ser capturada pelo
oportunismo politico. A forma com que se dard o jogo politico (e, sobretudo, o “jogo da
politica”) entre os atores envolvidos com a PCT nos préximos anos sera o fator determinante para

o futuro dessa proposta.
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CONCLUSOES

Neste trabalho, procuramos descrever os processos centrais que se desenrolaram ao longo
da trajetoria da politica cientifica e tecnoldgica brasileira, do momento de sua institucionalizagao,

nos anos 1950, aos dias atuais.

Procuramos compreender as mudangas mais significativas no padrao da PCT
estabelecendo relagdes entre essas transformagdes e os processos de natureza mais ampla que se
desdobravam em cada contexto histérico. Também buscamos associar essas mudangas aos

aspectos de natureza politico-ideologica que as condicionaram.

A trajetoria da politica cientifica e tecnologica, a exemplo do que ocorre com outras
politicas publicas, se confunde com a propria histéria do Estado capitalista. No caso brasileiro,
isso ndo foi diferente. Pelo contrario: nota-se que muitas das distor¢des e deficiéncias especificas
dos Estados periféricos tém se manifestado também no ambito do processo de elaboragdo da

PCT.

A institucionalizag¢@o da politica cientifica e tecnologica brasileira, marcada pela criagao
do da CAPES e do CNPq, tornou-se viavel a medida em que a comunidade de pesquisa passou a
se articular e a advogar a criagdo de instrumentos e de institui¢des que pudessem alavancar o
avanco cientifico e tecnoldgico nacional. O clima politico-ideologico do imediato pds-Segunda
Guerra Mundial era favoravel a implementagdo do projeto defendido pela comunidade de

pesquisa brasileira, o que também conferia legitimidade a esse discurso.

O controle da comunidade de pesquisa sobre a agenda da politica cientifica e tecnoldgica
brasileira foi sendo gradualmente consolidado ao longo do periodo do Regime Militar. Embora
uma parcela consideravel dos pesquisadores brasileiros ndo fosse simpatica (implicita ou
explicitamente) ao projeto dos militares, a racionalidade da comunidade de pesquisa como um
todo ndo se colocava como um obstaculo: pelo contrario, era funcional a ele. Assim, as politicas
de C&T elaboradas durante esse periodo eram legitimadas pelo discurso de que a autonomia

tecnologica seria uma estratégia fundamental e necessaria para a consecugdo do projeto de
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desenvolvimento conduzido pelos militares.

A construcdo de um aparelho estatal de apoio as atividades cientificas e tecnoldgicas
relativamente robusto, sobretudo quando comparado aqueles existentes nos demais paises da
América Latina, foi resultado dos esfor¢os da comunidade de pesquisa brasileira ao longo desse
periodo. Como mostramos anteriormente, as acdes conduzidas por esse ator, a partir de entdo,
permitiram a manutencdo de seu controle sobre a agenda da PCT, em um processo que pode ser

compreendido como a “corporativizacdo” dessa politica.

Ao longo das tltimas trés décadas, nota-se que, a despeito das mudangas mais amplas no
ambito das politicas publicas, decorrentes de processos como a ascensdo do neoliberalismo e a
Reforma do Estado, a PCT brasileira manteve muitas de suas principais caracteristicas. Em outras
palavras, ndo houve, como seria esperado, uma ruptura no padrdo dessa politica, mas, sim, sua
continuidade. Isso ocorre porque, apesar da incorporagdo, em maior ou menor medida, de novos
atores ao processo decisorio da PCT, a agenda dessa politica ainda permanece efetivamente sob o

controle do mesmo ator, a comunidade de pesquisa.

Em relagdo as transformagdes observadas nesse periodo, convém salientar a emergéncia
das figuras da empresa privada e da inovacao tecnoldgica no discurso e, mais recentemente, nas
praticas associadas a PCT. Em muitos casos, tem sido observado um processo de “privatizagao
implicita” dessa politica, acarretado pela orientagdo cada vez maior conferida a temas de carater

gerencial, em detrimento de outros, de interesse publico.

Essa reflexdo suscita algumas questdes fundamentais. Quais sdo os atores sociais que
participam efetivamente da elaboragdo de uma politica publica? Quais sdo os que dela se
beneficiam? E que diferenga isso faz? Essas sdo algumas das perguntas sobre as quais os estudos
de Analise de Politica geralmente se ocupam. S3do também as principais indagacdes que

movimentaram este trabalho.

Em relacdo a primeira dessas perguntas, € no caso de nosso objeto de estudo (a politica
cientifica e tecnoldgica brasileira) as evidéncias que encontramos através dos esfor¢os de revisao
da literatura, de pesquisa documental, de andlise de dados e de entrevistas reforgam um

argumento que alguns autores do campo dos Estudos Sociais da Ciéncia e Tecnologia na América
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Latina vém desenvolvendo ha algum tempo: o de que essa politica apresenta um carater insular,
ou seja, ¢ descolada das demandas da ampla maioria dos atores sociais, sendo dominada pela

comunidade de pesquisa.

Em grande medida, a blindagem que reveste a politica cientifica e tecnologica brasileira é
resultado dos mitos que encobrem a ciéncia e a tecnologia, geralmente compreendidas como
forcas motrizes do progresso econdmico e social e como processos cuja conducdo deve ser de

responsabilidade exclusiva de cientistas e engenheiros.

Esse ndo ¢, contudo, o unico fator que explica o carater insular da PCT brasileira. A
arquitetura politico-institucional sobre a qual a politica estd apoiada é, como seria de se esperar,
um elemento que merece destaque nesse sentido. A politica cientifica e tecnoldgica brasileira tem
sido, historicamente, regida por um nUmero restrito de Orgdos executores vinculados a
administracdo federal, dentre os quais se destacam o CNPq, a CAPES e a FINEP, além do MCT.
Naturalmente, essa centralizagdo imprime a politica um carater top-down, tornando mais dificil a
participacdo de outros atores sociais em sua elaboracdo e gestdo e afastando a possibilidade de

torna-la mais plural e democratica.

Convém ressaltar também o carater elitista associado a propria atividade cientifico-
tecnologica, que acaba por inibir o envolvimento de outros atores sociais. Entendidas como um
campo cujo funcionamento deve estar sujeito apenas ao conjunto de normas estabelecidas e
acordadas entre os membros da comunidade de pesquisa (aqueles que reconhecidamente
reuniriam as competéncias técnicas para tomar decisdes), ciéncia e tecnologia, assim como a

PCT, sao colocadas além da esfera de intervencao na qual atuam diversos atores sociais.

Ha ainda que se considerar a importancia de um outro fator que imprime a PCT brasileira
seu carater insular, relacionado a curta experiéncia do Pais em termos de elaboracdo de politicas
publicas em um contexto democratico. A efetiva incorporacdo de novos atores ao processo de
politico envolve, afinal, um processo de aprendizado. Embora isso ja esteja ocorrendo em
diversas areas de politica publica e de variadas formas, o ntcleo decisério da PCT permanece
vedado a atores como movimentos sociais € ONGs, cuja participacdo se restringe a temas ainda

marginais, como ¢ o caso da Tecnologia Social.
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Essa afirma¢do nao deve, contudo, ser entendida apenas em seu sentido estrito. De fato (e
como procuramos mostrar ao longo deste trabalho), essa politica tem, historicamente, ignorado a
possibilidade de atuar diretamente sobre problemas sociais como a fome, a pobreza, a
desigualdade social, etc. Mas a PCT brasileira também parece ser pouco orientada para as
demandas de outros atores sociais, inclusive da mais ampla parcela do empresariado, como
mostram os resultados apresentados pela PINTEC. Assim, pode-se dizer que a politica cientifica
e tecnoldgica brasileira ¢ pouco aderente as demandas da classe dominada, mas também nao

contempla as demandas da classe dominante.

Em relagdo a segunda pergunta, acerca dos atores que se beneficiam das politicas, ¢
possivel observar, com base na trajetdria da politica cientifica e tecnologica brasileira, que a
comunidade de pesquisa tem sido, historicamente, o ator que mais tem se beneficiado das agdes
implementadas no ambito da PCT. Mais recentemente, contudo, percebe-se que as empresas

privadas também passaram a ter acesso a alguns beneficios outorgados por essa politica.

A Analise de Politica aponta que, para que se possa efetivamente compreender uma
politica publica em toda a sua complexidade, ¢ preciso que se faca uma apreciagdo nao apenas
dos fatores que explicam as caracteristicas do processo de tomada de decisdo, mas também

daqueles que indicam os motivos pelos quais uma determinada decisdo nao foi tomada.

Um elemento que evidencia a posi¢do hegemodnica da comunidade de pesquisa dentro da
PCT ¢ a evidente continuidade dessa politica, mesmo em momentos de inflexao, como no caso do
Golpe Militar de 1964 e mesmo da reforma do Estado, que trouxe novos elementos a politica,

mas nao alterou aquelas caracteristicas que a definem.

A comunidade de pesquisa, como argumentamos ao longo deste trabalho, manteve-se
como ator dominante da politica cientifica e tecnoldgica brasileira desde a sua
institucionalizacdo, na década de 1950. Ao longo da trajetdria dessa politica, a parcela de poder
detido por cada um dos diferentes atores sociais que participam de seu processo de elaboracao foi
sendo alterada, o que refletiu em sua capacidade de influenciar a constru¢do de sua agenda, sua

implementagdo e sua avaliacao.

No que se refere a agenda da politica cientifica e tecnologica brasileira, observa-se, em
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especial no periodo mais recente, uma tensdo latente entre duas agendas: a da empresa, por um
lado, e a dos movimentos sociais € ONGs, por outro (como apontado no quadro apresentado no
capitulo anterior. Embora ambas venham ganhando forc¢a, a agenda da empresa tem aumentado
sua relevancia na agenda da PCT, uma vez que a racionalidade e o discurso desse ator ndo ¢é

conflitante, mas aderente, a racionalidade e ao discurso do ator dominante da PCT.

\

O mesmo ndo pode ser afirmado em relagdo a agenda dos movimentos sociais e das
ONGs, politica e ideologicamente antagdnica em relacdo a agenda da comunidade de pesquisa.
Para que esses novos atores possam se firmar como importantes no ambito da PCT, devem
perseguir estratégias que permitam sensibilizar parcelas relevantes da academia a proposta da
tecnologia para a inclusdo social. Caso contrdrio, permanecerdo como atores marginais no

processo de elaboragdo dessa politica.

Apesar das empresas ndo estarem ampla e diretamente envolvidas com o processo de
elaboracdo da politica cientifica e tecnoldgica, seus interesses estdo contemplados por ela, como
procuramos mostrar ao longo deste trabalho. Extrai-se dessa constatagdo uma reflexdo
interessante: a introducdo de valores e interesses de atores particulares na agenda de uma politica
publica pode prescindir da participacdo destes no jogo politico que resultard na conformac¢do da
agenda. No caso da PCT, foi o discurso da comunidade de pesquisa, apoiado em uma tentativa de
legitimar socialmente as praticas conduzidas em seu beneficio, que garantiu a incorporagdo de

elementos de interesse das empresas na agenda da politica.

Essas reflexdes tornam mais simples responder a terceira pergunta que colocamos (“que
diferenga isso faz?”). Defender a garantia da participacdo de um conjunto mais diverso e
abrangente de atores no processo de elaboracdo das politicas ptblicas ¢ um compromisso para

com a democracia plena.

Em um pais onde grande parte da populagdo estd apartada do emprego formal e ndo tem
acesso a uma série de servicos basicos garantidos por lei, ndo se pode aceitar que agdes
financiadas pelo dinheiro publico sigam beneficiando exclusivamente a alguns grupos
privilegiados. Ao final, compreender como uma politica publica ¢ elaborada ¢ fundamental para

seu aprimoramento e para o avango da democracia.
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