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RESUMO

DISSERTACAQ DE MESTRADO

Alzerina Reis Barrella

( O Programa de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico ¢ Tecnologico (PADCT), langado no
ano de 1985 como um instrumento da Politica Nacional de Ciéncia e Tecnologia (PCT), vem se
desenvolvendo, desde entfio, com recursos do tesouro nacional estabelecidos na rubrica de Ciéncia e
Tecnologia e um mecanismo de contrapartida externa, disponibilizada nos termos do acordo de
empréstimo assinado entre o Governo Brasileiro ¢ o Banco Mundial. Constitui, neste sentido, wma

. experiéncia pioneira na América Latina.

O Programa foi concebido como um instrumento orientado a mudar a estrutura da pesquisa
cientifica e tecnoldgica brasileira, a partir da adogdo de uma série de mecanismos administrativos,
financeiros e de gestdo que viabilizariam a modernizagfo do sistema e a aproximagdo das institui¢Ses

_que realizam P&D com o setor produtivo.

No presente trabalho se analisa o PADCT, visando explorar, em particular, sua dimensdo de
instrumento politico para a reorientagio do sistema de pesquisa brasiletro. A tal fim, utilizou-se uma
série de ferramentas conceituais fornecidas, principalmente, pela andlise de politica. O trabalho abrange
o processo de concepgio do Programa e as caracteristicas de sua implementagfio, assim como as
avaliagdes realizadas sobre 0 mesmo.

A andlise realizada permite observar o alcance restrito na consecugio dos objetivos
estabelecidos no momento da criagdo do Programa. Permite, também, inferir que tais restri¢Bes ndo séo
explicaveis, simplesmente, por falhas de implementagio, mas por problemas derivados do préoprio
processo de tomada de decisGes que levou a concepgiio do Programa: adogdo de um modelo linear de
inovagdo, presenca de um processo de conflito ¢ barganha, tanto na fase de concepgdio, quanto em
algumas instincias da implementagdo, resisténcias da comunidade de pesquisa e das agéncias de
fomento envolvidas, etc. '

Este trabalho foi realizado com a intengfio de aportar elementos para otimizar o processo de
tomada de decisdes da politica cientifica e tecnoldgica brasileira, propondo uma perspectiva de anélise
até agora pouco utilizada,
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ABSTRACT

DISSERTACAO DE MESTRADO

Alzerina Reis Barrella

The Support Program for Scientific and Technological Development, was launched in 1985 as
an instrument of National Policy for Science and Technology. It has been operating with resources
from the national treasury as an item of Science and Technology and also from a loan made available
by an agreement between the Brazilian Government and the World Bank. This is a pioneer experience
in Latin America.

The Program was conceived as an instrument directed towards changing the structure of
Brazilian scientific and technological research. It is based on the adoption of a series of administrative,
financial and management devises for the purpose of modemizing systems and bringing R&D
institutions into closer contact with the productive sector,

The present work analyzes the SPSTD in an attempt to enhance its dimension as a policy
instrument for reorienting the Brazilian research system. For this purpose, a series of conceptual
mechanisms were utilized, which were furnished principally by policy analysis. The work studies the
process that conceived the Program, the characteristics of its implementation and the evaluations made
about the Program itself.

The analysis made revealed the limited achievement of the objectives established at the
moment the Program was created. It also allows inferring that these restrictions can not be explained
simply by faulty implementation, but also by problems derived from the process itself of decision-
making involved in the conception of the Program: the adoption of a linear model of innovation; the
presence of a process of conflict and bargaining, as much as in the conception phase as in some
motments of implementation; resistance of the research community and of the agencies promoting it;
etc.

This work was undertaken with the intention of proposing suggestions for improving the
decision making process of Brazilian scientific and technological policy. It also produces a perspective
of analysis which up to the present time has been little utilized.
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INTRODUCAO

Descricio do objeto de anilise

O Programa de Apo:o ao Desenvolwmento Cientifico ¢ Tecnoldgico (PADCT) ¢ um

mstrumento da Pohtlca Cient:ﬁca e Tecneioglca (PCT) brasileira destinado a atender grupos

de pesquisa onentados a_ﬂmmstl_gag:aa‘ de  temas ponszderades PIIOritarios, .para- 0

__desenvolvzmento nacmnal FOI concebldo no ano de 1984, como uma iniciativa de carédter

complementar aquelas que ja estavam sendo desenvolwdas _por. agéneias de fomento pre-

existentes C’onsefho Nacmnal de Descnvolwmenm Cientifico. €. Teenologico- (CNPg),

'Coordenagao de Aperfelgoamento de Pessoal de Nivel Superlor (CAPES), Financiadora de
Estudos e PIOJetos (FINEP) e Secretaria de Tecnologla Indusmal cio Ministério de Industria e
Comercm (STI/MIC)

Sua organizagio ¢ implementaglo realizou-se sob a coordenagdo do Conseltho
Cientifico e Tecnolégico (CCT) do CNPq, orgdo de coordenaciio do Sistema Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (SNDCT), subordinado a Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica (SEPLAN).

E possivel dizer que o PADCT ¢ 20 mesmo tempo um programa ¢ uma mstltulg:ao
Enquanto pmgrama 0 PADCT tem objetivos estabelecidos com prazos de cmco anos, cuja
consecugao ¢ avaliada a fim de c0n51derar sua renovagdo. por.um periodo seguinte. Enquanto
mstltulqao o PADCT “tem sede na cidade de Brasilia (DF); pessui. uma. estrutura propria
pennanente~ a Secretaria Executwa— ¢ unidades cu}a atividade ¢ periddica- Grupos Tecnicos
(GT) Comlte Assessor (CA) Grupo Espemai de Acempanhament(} (GEA), etc. Desempenha-
se como uma mstitulgao de um tipo particular ao vincular-se mediante a¢des de coordenacgio

e avaliagdo com as agéncias do SNDCT.




Para o desenvolvimento das suas fungdes de ﬁnanmamento conta com recursos

fomec;doq pelo Govemo brasileiro e‘;tabele(:tdm no or\;:amcnto nacmna} na rubnca de

Clenma e Tecnologm e um mecamsmo de contrapartlda d;spomblhzado peIo Banco Mundial

atraves do acordo de emprestlmo numero 2489 BR, assinado em maio de 1985 Trata~se

portanto de um mstrtwgao de financiamento que conta com recursos nacionais ¢ estrangmros
Esta condxg;ao se manteve ao longo do desenvolvzmento do programa. O PADCT admimstra

na atualzdade 4 % do orgamento nacwnal de C&T.

Algumas das atividades do PADCT sdo desenvolvidas e gerenciadas diretamente pelas
agéncias. As atividades de pesquisa sdo executadas predominantemente por de universidades,

institutos e centros de pesquisa €, em alguns casos, por empresas ¢ associagfes profissionais.

A concessdo dos.recursos. para.-a. pesquisa.€ realizado através-de-editais-e-coneurses
pubhcos Dez areas de pesquisa consideradas prioritarias pelo CCT sdo ‘beneficidrias do

fi nancaamento Cada uma destas dreas ¢ atendida através de um subprograma espemfico do

PADCT

Objetivo da pesquisa

orientado a mudar a estrujtg;a“msmuc;gnal da p@_sqmws.aggantlﬁca e tecnologwa bras;ielra a

partir da adoe&o_de um.,a_____‘sémic .Qle.‘..macapiwgs_..adrrsi%}if'étr,,aﬂws,..ﬁna;meiros e de gestio que

O presente trabalho se propde a realizar uma analise do PADCT visando a explorar
em particular, sua dimensdo de instrumento de mudanga da pesquisa brasileira. Frente a
outras tentativas de promover mudangas, realizadas nas diferentes agéncias do SNDCT,
durante as ultimas décadas o caso do PADCT oferece a vantagem de constituir uma unidade
de analise relativamente independente. Outras agdes com objetivo semelhante, como as
promovidas no CNPq, CAPES ou FINEP, restringem-s¢ a mudangas parciais, intemas ¢

portanto menos transparentes.

Até hoje, poucas analises foram realizadas a partir desta perspectiva e utilizando a

ferramenta de analise de politica. Este trabalho pode ser de utilidade para fornecer elementos




de juizo para o aprimoramento do processo de tomada de decisdo da politica cientifica e

tecnologica brasileira.

Dado que o PADCT constitui uma tentativa original na politica cientifica ¢
tecnoldgica latino-americana a andlise desta experiéncia pode ser também de utilidade para .

os processos de reformulagio da-PCT em-curso em outros paises da regido.

Metodologia

Para a realizacdo da andlise do PADCT, utilizaram-se uma série de ferramentas
conceituais fornecidas principalmente pela analise de politica. O termo “analise de politica’ ¢
uma tradugdo livre da expressdo inglesa ‘policy analysis” Para a andlise de politica a
“politica é tanto um processo como um produto. Refere tanto ao processo de decision-making
quanto ao produto do dito processo” (Wildavsky, 1979:387). Neste sentido, € possivel
considerar a politica como uma “teia de relagdes e agles” que implementam valores. A
politica ndo ¢ uma decisdo isolada ou a explicitagdo de uma série de postulados, mas um
processo dindmico onde, por um lado, conformam-se instdncias que uma vez articuladas, vio
conformando um contexto no qual serfio tomadas decisdes futuras. Por outro lado, a politica

envolve o desenvolvimento de agdes no tempo.

Para a andlise de politica, “uma politica pﬁbiiba ¢ definida subjetivamente por um
observador e ¢ usualmente percebida como incluindo uma série de padrdes de decisdes
vinculados, para as quais contribut muitas circunstincias e influéncias pessoais, grupais e
organizacionais, O processo de policy-making envolve muitos sub-processos € pode estender-
se consideravelmente no tempo. Os propésitos subjacentes & politica sdo, normalmente,
identificaveis em um estagio inicial do processo, mas podem mudar no tempo e, em alguns
casos, s0 podem ser definidos retrospectivamente. O resultado das politicas precisa ser
comparado e contrastado com as inten¢des dos policy-makers para seu estudo.” (Hogwood e
Gunn 1984; 24).

O fio condutor da andlise de politica passa por um estudo dos processos de tomada de

decisdo.




As pesquisas ¢ a elaboragdo teorica sobre andlise de politica vém se desenvolvendo
desde fins dos anos 50, com a contribui¢io de autores como Charles Lindblom e Robért Dahl,
e chega at¢ a atualidade. Estio hoje disponiveis sinteses organizadas das ferramentas
analiticas basicas sobre andlise de politica em diferentes obras de ampla difusdo, como por
exemplo os gerados por: Y. Dror (1971), Cristopher Ham e Michael Hili (1993), B. Hogwood
e L. Gunn (1984), M. Minogue (1983) e John Kingdon (1984) entre outros. Existem, por
outro lado coletdneas de artigos sobre os aportes e eixo de debates fundamentais, por
exemplo: The Policy Process - A reader, organizado por Michael Hill (1993). Considerou-se
portanto, prescindivel a inclusdo no presente texto de um capitulo onde se apresentasse as
ferramentas analiticas aplicadas neste exercicio. Simplesmente, quando isso pareceu

adequado foram esclarecidos, em nota de rodapé, as ferramentas na ocasido da sua utilizagfio.

Dada a intencdo do presente trabalho de compreender os motivos pelos quais o
PADCT adquiniu o formato € alcance que o caracterizam pareceu adequado adotar esta
perspectiva analitica, que permite explorar as instincias de concepgfo, implementacio e
avaliagfio de uma politica ou institui¢io. De fato sdo estas trés instdncias as que basicamente

orientam a estruturagéo do texto desta dissertagdo.

Alcance da analise

Dado o objetivo de analisar 0 PADCT em termos de instrumento de mudanga da PCT
brasileira, € as limitagGes que uma pesquisa individual enfrenta pareceu adequado restringir o

trabalho a alguns procedimentos ¢ objetivos especificos.

Realizou-se um levantamento dos documentos oficiais relativos & concepgdo do
programa, boletins informativos, regulamentos internos, relatérios de reunides dos
colegiados, informes do Banco Mundial, avaliagdes do Grupo Especial de Acompanhamento
(GEA), assim como de diversas publicagdes que tomaram como objeto o PADCT. A andlise
destas fontes primdrias ¢ secundérias foi considerada insuficiente para a realizagdo do
exercicio analitico proposto. A fim de melhor compreender o processo de concepc;ﬁo. e
implementacgdo pareceu necessdrio contar com a opinido de atores-chave que intervieram no

processo de tomada de decisfo. Realizou-se por isso uma série de entrevistas, a saber:



Lynaldo Cavalcanti, entdo Presidente do CNPq;

Luis Paulo Rosenberg, entdo Sub-Secretario Geral Adjunto de C&T da SEPLAN;
Hélio Guedes de Campos Barros, entfio Diretor da CAPES,;

Aaron Kuperman, Cientista e consultor do Banco Mundial;

Reinaldo Guimaries, ex-Diretor da FINEP

Waldimir Pirr6 e Longo, ex-Secretario Executivo do PADCT;

Ivan Rocha Neto, Ex-Superintendente do CNPg ¢ ex-Secretirio Executivo Adjunto do
PADCT,

Phactuel Régo, ex-Secretario Técnico do Consetho Cientifico e Tecnologico (CCT);
Antonio Maria Mac Dowel, ex-Secretario Executivo do PADCT;
Rui Albuquerque, técnico do CNPq;

Descartou-se entretanto algumas atividades alternativas inicialmente consideradas.

Por exemplo:

a) a realiza¢@io de um estudo de impacto das pesquisas financiadas pelo programa, Teria sido
interessante contar com um material dessa natureza. No entanto, um estudo deste tipo, 4
época do levantamento de dados, ainda ndo tinha sido realizado por outros pesquisadores.
Fazé-lo implicaria uma carga de trabalho adicional incompativel com o cariter de uma

dissertagdio de mestrado,

b) a realizagdo de uma andlise de cada um dos subprogramas. Embora este nivel de analise
pudesse aportar elementos de juizo para a andlise do programa como um todo, realizar esta

atividade teria igualmente, excedido o escopo do presente trabalho;

¢) a andlise do impacto do programa em cada uma das agéncias. Por um lado, a realizacgo
deste estudo teria implicado em algumas dificuldades metodologicas para determinar quais as
mudangas institucionais vincularam-se diretamente a implementa¢io do PADCT ou a outros

fatores alternativos. Por outro, uma vez mais tal pesquisa teria excedido os limites do presente




trabalho. Parte do material levantado, entretanto, em particular, as avaliagbes internas e

externas do programa, suprem, ao menos parcialmente, esta informacio;

A anahse se limita ao peﬂodo de 1984 1995 O motxvo pnncxpal desta dehm;tag:ao foi

e secundanas Per esta razdo fic caram f@ra deste trabaiho tanto aiguns materiais sobrc a
" andlise da producdo das pesqu:sas geradas pe]o PADCT a partir de 1995, quanto a materiais
“produzides’ por_gg:as_.;agV@awsv,,n@gﬂc“la{;ees de novos créditos do-Bance-Mundial para o PADCT

I, cujo 'prbéesso estaemglscgssﬁ@

Isto significa que a analise versou sobre 0 PADCT, no seu conjunto, sobre o programa
como um todo € nfo nas suas partes constitutivas. Significa também que ela se restringiu

apenas ao PADCT.

Em momento nenhum esta andlise tentou realizar uma avaliagio dos resultados ou
impactos do programa; Sequer se argumenta acerca de sucesso ou fracasso das pesquisas por
ele financiadas. A analise, neste sentido, se limita a elucidar alguns porqués das formas em
que o programa foi concebido ¢ implementado, e identificar algumas das suas limitagdes

como instrumento de mudanga institucional.

Finalmente, cabe enfatizar que este trabalho ndo aspira a esgotar a questdio. Por um
lado porque, como j& foi assinalado previamente, seria necessario para tanto a realizagfio de
diferentes pesquisas (de impacto, etc.) a fim de aprofundar as argumentagdes que aqui se
coloca. Por outro porque sua intencfio, em Ultima instincia, é simplesmente contribuir ao

debate sobre a orientagio da politica cientifica e tecnolégica brasileira.

Estrutura do texto

O texto foi organizado em torno da questdio central posta pelo trabalho que é mostrar
como o0s processos de concepgdio, implementagio e avaliagdo do PADCT vinculam-se,
positiva ou negativamente, com o objetivo de mudanga politico-institucional explicitado tanto

nos documentos de concepgdo do programa quanto nas avaliagdes do seu desempenho.



No primeiro capitulo, se sintetizam alguns acontecimentos chave da PCT brasileira
entre 0s anos de 1964-1984, que caracterizam sua explicagdo e conformam o contextd no qual
inseriu o programa. Na Gltima parte do capitulo salientam-se alguns aspectos da politica de
C&T do periodo imediatamente anterior ao momento da gestagio do programa que

condicionaram a sua concepcdo € caracteristicas estruturais.

No segundo capitulo, sintetizam-se o conteudo dos documentos oficiais € explicam-se
as caracteristicas da estrutura organizacional do PADCT em termos de gestdo e niveis de
tomada de decis@o. No final deste capitulo colocam-se alguns dados quantitativos referentes a

sua implementagao.

No terceiro capitulo, analisa-se, & luz das opinides dos atores chave entrevistados, o
processo de concepgdo do programa. Esta andlise inclui a identificagfio dos eixos de tensdo

interinstitucional, assim como uma tentativa de reconstrugdo das racionalidades dos

diferentes atores ¢ instituigdes implicados.

No quarto capitulo, se sintetiza as avaliagles internas e externas realizadas sobre o
PADCT. A andlise destas avaliagOes permite identificar algumas das principais caracteristicas
do processo de implementagdo do programa, os critérios aplicados na sua orientagiio e
avaliagio, assim como a natureza das criticas que o programa foi recebendo ao longo dos seus

primeiros dez anos de funcionamento.

Finalmente, no capitulo de conclusdes, se utiliza os diferentes elementos gerados nos
capitulos anteriores para analisar a relevincia do PADCT como instrumento para a mudanga

institucional da PCT brasileira.




CAPITULO I - DA POLITICA DE C&T AO PADCT

Introducio

A 1ntengao deste capxtulo ¢, antes de entrar nos aspectos reIacxonados diretamente ao
PADCT oferecer uma breve sintese da cevolugdo do-complexo- institucional braszlexro de

C&T nas uinmas decadas Ela busea’fomecer 0 marco contextual necessrio para entender a

analise posterior, reahzada nos seguintes capitulos, uma vez que este ¢ um elemento.chavena .

determinagdo das caracteristicas que veio a assumir 0 PADCT.

Apresentam-se consideragdes sobre as mudangas acontecidas no complexo de
estruturas e instituicGes dedicadas ao fomento das atividades cientificas e tecnoldgicas a
partir da década dos 60. Essas consideragbes parecem necessarias para entender o processo

que levou, duas décadas depois, a criagdo do PADCT em 1984,

DIVldlmOS essa retrospectiva histrica em trés momentos. Os dois primeiros, com um
critério temporal -estdo demarcados por -inflexdes importantes da situagéo da PCT brasileira.
O inicio do governo militar, em. 1964, quando a questo cientifico- tecnolog;ca comega a ser

ntroduzxda no-discurso-e nas medidas governamentais.

O periodo pds-73, quando o Governo passa a organizar as atividades de ciéncia ¢
- tecnologia sob a forma do Sistema Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico
(SNDCT)," oﬁjetiifando dar méior_integragﬁo a essas atividades, e 'imxvriiciando o estabelecimento
dos Planos Brasileiros de Desenvolvimento Cientifico Tecnol6gico, como instrumentos de

previsdo, orientacio e coordenagdo do SNDCT.

No terceiro momento se apresenta a visdo do governo sobre a situagdio do pais em
matéria de politica cientifica e tecnoldgica nos anos prévios ao processo de cria¢io do

PADCT, nos primeiros anos da década dos 80,

e
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1. Geracio de estruturas e instituictes de C&T

1.1. O periodo 1964-1973

Grande parte da blbhograﬁ& sobre -a -PCT—brasileira “demarca--a-formulagdo do
Programa Estrateg;co de Desenvciwmento (PED), em 1968, bem como os Planos Nacionais
de Desenvo}wmento que o sucederarﬂ COMO _MAarcos. fundamentals da. formulagio e

wexphmtagao da Politica Cxenuﬁca e Tecnologwa (Guimaraes 1985).

Preferimos destacar 0 ano de 1964, entretanto, como aquele em que comegam a se

desenvolver as medidas que visavam a incluir os aspectos cientificos e tecnologicos como
fatores importantes nas estratégias de desenvolvimento do pais. O governo militar, iniciado

naquele ano, teve uma preocupacio explicita em incorporar a questio tecnoldgica ao seu o

projeto desenvolvimentista e, em decorréncia, em criar instituigdes que a encaminhassem.

Assm a criagdo do Fundo de Desenvolvimento Técnico-Cientifico (FUNTEC),
constltuldo e operado pelo Banco do Desenvolvimento Econdmico (BNDE), em 1964, pode
ser tomada como marco inicial do periodo. O FUNTEC, dedicado & promogdo ¢
ﬁnan.c.iament'o da pésquisa e da pds-graduagdo, inicialmente nas dreas de Engenharia, Fisica,
Quimica e 'Ag“r{.)nomia, estende-se em seguida & Matematica e Geologia. Esse Fundo, que
at_ﬁéva de maneira indutiva, através da priorizagdo das reas contempladas, inovando em
relacfio & pratica de fomento, até entdo fundamentada apenas na avaliagdo do mérito técnico-
| ‘_cientiﬁco pefos pares, financiou institutos € centros de pesquisa, alguns hoje considerados de
“ excelencla amphando ¢ consolidando a infra-estrutura nacional de pesquisa ¢ favoreeendo a

“’rapzda expansao do sistema. de pds-graduagdo.

Com o FUNTEC, a questdo tecnoldgica comega a ser incorporada aos propositos da
politica de pesquisa do pais e passa a ocorrer utna €nfase nos processos internos € externos de
transferéncia de tecnologia. A PCT comega a ser considerada pelo governo militar como fator
1mportante no pro;eto econdmico ¢ social do pa;s € s¢ artxcula pouco tempo depms com o

apmo A-drea de C&T uma de suas metas prioritarias. Ccmo obsewaﬁurmarﬁ“és (1985 44)




“o PED ndo seria importante apenas por ser o primeiro a propor de forma explicita
uma politica de ciéncia e tecnologia para o pais, mas também porque as diretrizes da
politica e as linhas de ac¢do entfo definidas seriam, no fundamental, as mesmas

*  adotadas nos planos governamentais divulgados nas duas décadas seguintes.”

O PED ressaltava a importdncia do desenvolvimento de pesquisas cientificas e
tecnologicas e tinha como objetivos principais incentivar o conhecimento acerca dos recursos
naturais do pais e solucionar problemas tecnologicos setoriais especificos, amparar e
desenvolver a tecnologia nacional € acompanhar o progresso cientifico-tecnologico mundial.
Propunha a coordenagfio da agdo governamental, a execugiio descentralizada, a concentragéo
de recursos financeiros nacionais e estimulos & participagio da iniciativa privada no setor de
C&T. Reconhecia, ademais, que caberia ao govemo o papel principal no financiamento e

direcionamento do esfor¢o de pesquisa.

Ainda em 1964, o CNPq, mantido como autarquia vinculada 4 Presidéncia da
Repiblica, teve suas atribuigdes reformuladas e seu Consetho Deliberativo ampliado,
explicitando-se pela primeira vez sua competéncia para formular e executar um politica
cientifica e tecnoldogica nacional. Imediatamente apds esta reformulagdio, ampliou-se
significativamente o instrumental que deveria servir a essa politica, refletindo os novos

campos de interesse ¢ as novas fungdes a desempenhar.

Através do Decreto-Lei 200, em 1967, o governo militar articulou e consolidou uma
série de medidas no sentido de assegurar a capacidade de coordenagfio governamental. Tal
preocupacdo foi elemento permanente de sua atuacfio, balizando também o processo de
construgdo institucional de C&T. O Decreto efetivou o papel do Ministério do Planejamento
e Coordenacdo no dmbito do setor de C&T. Durante o processo de negociagio que o originou
foi aventada a possibilidade (que acabou nfio se concretizando) de criagio de.um ministéro

de C&T, para efetivar a coordenagdo da area (Rego, 1990).

Y Fundc de Fmanmamento de Estudos e Projetos cnado em 1965, foi transformado )
em 1967, numa empresa publlca a Fmancnadora de Estudos € Pro;etos (FINEP) que passaria

a desempenhar ampla gama de fungoes de fomento com acento na empresa como usuaria de

C&T Em 1969, crigu-s¢ ¢ Fundo Nac*fonal de Desenvolwmento Clennf“ ico ¢ Tecno]oglco
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FUNTEC formaram um arranjo _institucional com. atribuigdes.. complementares e

interdependentes, constituindo-se nos principais agentes viabilizadores da politica em pauta.

Em relagfo ao seu conjunto de medidas, a politica formulada pelo PED vinha propor
uma forte inflexdo nas priticas e procedimentos vigentes entre cientistas e pesquisadores,
essencialmente voltados a produgfio de pesquisa basica, dentro de uma percepgio da ciéncia
como conhecimento universal, ao enfatizar a pesquisa tecnolégica e atribuir prioridades as
iniciativas mais diretamente vinculadas ao desenvolvimento nacional. Ndo obstante, o carater
racional’ dos processos de tomada de decisdo que caracterizaram tanto do PED quanto dos
Planos governamentais que o sucederam (dado que estes, no fundamental, ratificaram as
linhas de acfio definidas no PED), estas se mostraram fragmentarias na medida em que na

fase de implementacdo ficaram evidentes as dissonéncias entre a PCT, a politica industrial e

as diretrizes gerais da politica econdmica (Guimardes, 1985 47-48).

Continuamente ampliada em seu escopo e acompanhando a retomada do crescimento
econdmico, a PCT exigiu a multiplicacfio e diversificaciio de seus agentes e instrumentos.
Decorreu desta exigéncia a criagdo de um numero elevado de orgios, agéncias € empresas
cujas atribui¢des correspondiam aos novos espagos em que a capacitagiio cientifica e
tecnoldgica era necessaria ou se fazia possivel e em que novas fungdes deviam ser exercidas.
Vale acrescentar, em particular, a criagfio de estruturas institucionais de C&T setoriais, como
as nucleadas pela Empresa Brasileira de Pesquisas Agropecuarias (EMBRAPA), no caso do
setor agricola, e pela Secretaria de Tecnologia Industrial (STI), do Ministério da Indiistria ¢
do Comércio (MIC), no caso do setor industrial. Em relac@o a este, merece mengdo especial o

Instituto Nacional da Propriedade Industrial (INPI), que constitut instrumento central da

! Existern deferentes modelagdes do processo de tomada de decisbes. Realizando uma estilizagfo, é
possivel definir dois modelos extremos: um racional e outro incremental (Ham e Hill, 1993). Racional:
“Se os policy-makers operam de acordo com o modelo compreensivo-racional eles devem primeiro
definir claramente seus objetivos e distinguir os niveis de execugdo para satisfaze-los. Logo devem
considerar algumas alternativas (idealmente, todas as alternativas) que permitam alcangar esses
objetivos. Devem compara-las sistematicamente, considerando seus custos ¢ beneficios, e eleger
aquelas que permitirdo alcangar os objetivos com menor custo [...] outra concepgio de processo
ordenado € que a politica funciona em estdgios. Os eventos, por exemplo, procedem da estruturago da
agenda, através de tomadas de decisdo, até a implementagdo” (Kingdon, 1984:83). Incremental:
“Charles Lindblom e outros desenvolveram a descrigio e defesa de uma abordagem incremental. Em
lugar de comegar outra vez a consideragiio de cada programa ou assunto, os decision-makers aceitamn o
que atualmente esta acontecendo na pratica e realizam pequenos, incrementais, marginais ajustes na
conduta vigente[...] o resultado é que a politica muda muito lentamente.” (Kingdon, 1984:83-84).

It




estratégia de desenvolvimento tecnoldgico industrial do pais, basecada na “abertura do pacote

r » 2
tecnolégico”

Também nesse periodo teve inicio, ou ganhou dinamismo, uma séric de
desenvolvimentos especificos, alguns dos quais tiveram desdobramentos posteriores
relevantes, como os relativos, 4 informatica, as telecomunicagGes, 4 industria acrondutica e 4
energia nuclear. Nesses vdrios desenvolvimentos setoriais, correspondentes a alguns
especificos aparatos estatals, perseguiram-se objetivos de escopo bastante diversificado
(desde consideragdes de carater econdmico até de soberania nacional, em termos de controle
de decisdes e seguranga) e utilizaram-se distintas formas de estrutura¢do institucional e
distintos instrumentos de politica pablica. Esta diversidade propiciou formas de atender a

especificidade dos casos, no entanto o cardter estratégico dos objetivos explica, segundo

Guimarfes et al (1985), o longo prazo destas politicas setoriais € a sua capacidade de

resisténcia face a pressdes internacionais e locais consideraveis.

Assim, o crescimento do sistema de C&T se fez com duas caracteristicas, dadas pela
. feigdo geral da politica do governo, que tertam influéncia marcante no desenvolvimento da

estrutura resultante:

dlversas, compreendlam grande heterogeneidade de motivagdes, ﬁns, melos € inter-
relagdes internas e externas” (Rego, 1990:38).

_Este modo_de cresmmento se deveu, em parte, a mexmtencaa de um orgao e de
instrumentos norrnatlvos que pudessern dar unidade ao desenho € funownamento do conjunto,
‘através ‘do oportuno desenvolwmento de vmculag:oes e m’sera(;oes _indispensaveis. Para
agravar a situagdo, ndo se efetivou a criagdo do ministério prev1st0 no Decreto-Lei 200, de

1967, continuando a existir dois polos de poder, ou influéncia, representados pelo CNPq, com

*0 conceito de “pacote tecnologico” foi desenvolvido em Sabato y Mackenzie (1982). No entanto,
Sébato criou o conceito em fins dos anos 60 (ver, por exemplo, Sabato y Botana 1968). O conceito ¢ a
idéia de “abertura dos pacotes tecnologicos importados”™ passou a formar parte do aparelho conceitual
utilizado na PCT latino-americana.
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um enfoque cientifico-liberal, e pelo Ministério do Plangjamento (MINIPLAN), com um

enfoque econdémico-regulador (Rego,1990).

Essa situagdo levou, em 1972, a uma tentativa de articulacfo, definindo-se as
atribuicdes do CNPq ¢ do MINIPLAN na formulacdo e execugfio da politica nacional de
desenvolvimento cientifico e tecnolégico. Ao primeiro, caberia o assessoramento do ponto de

vista cientifico-tecnoldgico e, ao segundo, do ponto de vista econdmico-financeiro.

1.2. O periodo 1973-1984

O periodo foi caracterizado peIo delineamento ~do _Sistema Nacional de

admmlstratlva A cnag:ao do SNDCT tinha por ob}etlvo ‘dar maior mtegragao as a’av;dades
| Iatzvas a pesquisa c:entlﬁca e tecnologlca que vmham sendo etmpreendidas no pais, € sua
coordenag:ao geral foi atribulda a0 CNPq Para tanto o CNPq teve sua atuacdo redefinida.
Transformou-se em Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico,
desvinculando-se da Presidéncia da Repiblica e subordinando-se a Secretaria de
Plangjamento (SEPLAN) da Presidéncia, sob a forma juridica de Fundag8o de direito privado,
com uma significativa ampliagfo de suas atribui¢des, passando a constituir o orgéo central do
SNDCT e o principal agente da politica de C&T. A Figura 1.1 apresenta a estrutura do
SNDCT.

Essa transformacgdo ocorreu em paralelo a uma importante reestruturagio institucional

no nivel do governo federal.

A reestruturagio do MINIPLAN deu origem a SEPLAN, e foram criados os Conselhos

de Desenvolvimento Econdémico e de Desenvolvimento Social, como mecanismos de

articulagio e coordenacio da ago global do governo.
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O titular da SEPLAN, na pratica, passou possuir atribuigdes de um ministro de C&T,
dado a sua responsabilidade de assessorar, com o auxilio das duas instituigdes, ao Presidente

da Republica na formulagiio e execugdo da PCT.

Tecnologico (I PBDCT), como_instrumento de previsdo, orientago e coordenagdo do
SNDCT. A proposta do I PBDCT foi elaborada pelo MINIPLAN, em articulagio com o
CNPq, e submetida ao Presidente da Republica.

O I PBDCT, com vigéncia para 1973-1974, corresponde a um detalhamento para o
campo de C&T das diretrizes de politica e das linhas de agfo gerais definidas pelo 1 Plano
Nacional de Desenvolvimento. O I PND, correspondente ao periodo 1972/74, sucede ao PED,
mas insere-s¢ numa conjuntura econdmica distinta e, em decorréncia, traga objetivos e
estratégias diferentes. O I PBDCT apresenta, ao lado de um orgamento de ciéncia e
tecnologia, os programas e projetos prioritdrios a serem implementados durante o periodo,
seus objetivos visavam a redugfio da dependéncia tecnoldgica face ao exterior através de um
maior esforgo de adaptacio da tecnologia importada e de criagéo de inow-how proprio. Ainda
que estivesse longe de abranger os elementos indispensdveis a uma caracterizagio formal da
politica ¢ de seu instrumental, ¢ considerado, um marco distintivo, na trajetoria da PCT

brasileira

Na reestruturagfio do CNPq, criou-se o Consetho Cientifico e Tecnoldgico (CCT),
orgdo colegiado ao qual caberia o exercicio das fun¢bes normativas superiores inerentes a
operagdo do SNDCT. Nos seus primeiros anos {1976-1979), o CCT estaria envolvido quase
exclusivamente no acompanhamento da implementagio do II PBDCT. Na mesma data em
que se instalou o Conselho, o Presidente da Republica aprovou o I PBDCT. Portanto, o
Conselho néo teve qualquer participagdo em sua elaboragfio. Os processos de elaboragdo dos
dois PBDCTs seguiram o modelo top-down’ sem comprometer, de fato, os atores envolvidos

com as suas realizacgdes.

* “Processo de tomada de decisdo mediante planejamento central, pelo qual as prioridades tematicas
sdo definidas pelos tomadores de decisdo, com a participagfo restrita de autoridades governamentais e
representantes selecionados de segmentos organizados da sociedade” (Hogwood e Gunn, 1984).
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Em 1979, o CCT se engaja na elaboragdo do Il PBDCT, desta feita, segundo uma
sistemdtica bem mais participativa, envolvendo as contribuigdes de representantes dos érgfos
publicos afins com as atividades de C&T, da comunidade técnico-cientifica ¢ dos setores de

produgio, revertendo a tendéncia anterior, segundo Rocha Neto (1992:100):.

“O CCT neste periodo realizou um rico exercicio de negociagdo e de administragéo
dos conflitos de interesses, reunindo em cada setor os atores pertinentes. Entretanto,
uma das limitag¢des do processo revelou-se pela incapacidade do CCT/CNPq de influir
nas proposigfes orgamentarias das agéncias e dos Ministérios, apesar do mandato
expresso que the havia sido conferido pelo III PBDCT, de formular o or¢amento
nacional de C&T. Também ndo conseguiu influir na utilizagdo do FNDCT, principal
instrumento de implementagdo da PCT.”

A area de C&T experimentou no periodo de 1976 até 1979 uma continuada ampliagio
" das dotagdes orgamentérias e dos investimentos piblicos em P&D, ensejando a concretizagdo

de programas concebidos nos periodos anteriores.

O penodo 1979- 1984 entretanto, caracterlzou-se por duas mudangas importantes na
econom;a que afetaram o funmonamento do 51stema de C&T 0 pmgresswo esgotamento do
modelo de substltulqao de 1mp0rtagoes com a conseqiente reducdo do ritmo de
desenvolvimento e aumento das restrigdes orgamentanas € a crise do petroleo que ‘produziu
efeitos restr;t;vos semelhantes “Q) sisterna ainda nfio se encontrava suﬁcxentemente maduro
para ajustar suas prlondades em fungfio de uma conjuntura mais restritiva. Além disso, a
mudanga do titular da SEPLAN, mais preocupado com a situagfo econbmica imediata e
menos sensivel que o ministro-chefe anterior em relagfo & questdo de C&T, também afetou

negativamente o funcionamento deste setor”. (Rocha Neto, 1995: 99).

No que se refere & PCT implementada nos anos 70, seus melhores resultados
ocorreram no campo do desenvolvimento cientifico, em particular no que concerne a
formago de recursos humanos com a constitui¢do do sistema de pds-graduagdo. Todavia,
frente ao objetivo de que o sistema universitario criasse uma nova dindmica de modernizagdo

industrial, capaz de fortalecer processos endogenos de inovagio, segundo o modelo linear de

inovagdo’, evidencia-sc uma falha. O complexo montado pelo govemo para estimular a

* Se define hoje como modelo linear de inovagdo uma seqiiéncia que inicia-se com a pesquisa basica e
continua na aplicada, geragfo de protétipos, desenvolvimento e, finalmente, produgfio para o mercado.
Na atualidade esta concepgiio da inovagdo foi substituida por modelagdes mais complexas, interativas.
(OECD, 1992).
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/ relagfio entre a universidade e o setor produtivo ndo produziu a resposta esperada, ficando a

{1 C&T confinada, em sua maior parcela, aos limites das universidades, com pouca interacdo

g/ com o setor produtivo e a sociedade como um todo.

Referindo-se aos planos de C&T, R. Guimardes (1994: 130) diz:

“Importa pouco o fato de que, em grande niimero de ocasides, metas especificas destes
planos ndo foram alcangados e que houve, amiude, desvios em relacfio aos seus
objetivos explicitos. O que mais importa € que, a partir deste periodo, a questdo
cientifica e tecnoldgica passa a ter uma visibilidade politica até entdo inexistente e que
esta aumenta & medida que o discurso do ‘Brasil, poténcia emergente’, essencialmente
desenvolvimentista, cresce e acaba por torar-se o discurso hegemdnico oficial”.

¥ verdade que a insergio da temdtica cientifica e tecnolégica na agenda
governamental’, ¢ um avango em relagdo as politicas anteriores. Mas é de salientar que a
analise balizada apenas pela politica explicita®, faz com que a inclusdo da questiio na agenda
se configure como o aspecto central e suficiente da politica, sem que o processo de tomada de

decisdo e implementagdo seja levado em conta.

Sob a perspectiva de restringir a analise aos objetivos explicitados nos documentos
oficiais, tal como propde Reinaldo Guimardes, a PCT do periodo poderia ser interpretada
como uma politica racional, na medida em que converge nominalmente, com a politica
econdmica desenvolvimentista. Assim, a PCT foi concebida de acordo com o “modelo

institucional ofertista linear™’.

* A metafora de ‘agenda governamental’ é uma reconstrugdo do processo de selegdo de temas a serem
abordados, e da ordem de prioridades estabelecida por parte do governo. “Uma agenda governamental
¢ uma lista de assuntos aos quais 0s agentes prestam atengdo em um dado tempo. Por tanto ¢ processo
de estabelecimento da agenda limita o conjunto de assuntos que, concebem, poderiam ocupar sua
atengdo a uma lista em que efetivamente se focalizam. Obviamente, existem agendas dentro de
agendas. Desde grandes agendas gerais, como a lista de itens que ocupam o presidente e seu circulo
imediato até outras mais especializadas.” (Kingdon,1984:205)

¢ Amilcar Herrera introduz a distingdo entre politica implicita e politica explicita de C&T. Politica
Explicita: “[...] € a ‘politica oficial’; € a que se expressa nas leis, regulamentos ¢ estatutos dos 6rgéios
encarregados da planificagio da ciéncia, nos planos de desenvolvimento, nas declaragSes
governamentais, etc.; em resumo: constitui no corpo de definigies ¢ normas que comumente se

reconhecem como a politica cientifica de um pais.” (1995:125)

" O MIOL é um modelo normativo institucional inspirado na “cadeia linear de inovagdo” adotado em
primeira instincia nos paises centrais, ¢ difundido nos paises periféricos a partir dos anos 60. Neste
modelo a geragdo de instituigdes orientadas 4 produgdo de um estoque de conhecimentos cientificos
basicos e aplicados seria condig@io necessaria ¢ suficiente para desencadear um processo de
modernizagiio, desenvolvimento e inovagdo (Dagnino & Thomas, 1998: 23-4).
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Numa avaliagdo a posteriori, é possivel achar um sucesso parcial do casamento da
PCT com a politica desenvolvimentista. Este sucesso estd restrito as dreas onde o estado
estava dos dois lados do balclo: era oferente e demandante (Pétrobras, Telebras/Embratel,
Eletrobras, Siderbras, Vale do Rio Doce, etc.). No entanto, no resto da estrutura produtiva
promovida pelo projeto desenvolvimentista, ndo € possivel registrar nenhum sucesso
significativo do tal casamento. Portanto, € preciso limitar o alcance da afirmagfo anterior. S6
aspectos parciais da implementaciio da PCT confluiram com aépectos parciais da politica

desenvolvimentista.

2. Do I PBDCT ao PADCT

O I PBDCT enunciou uma politica e uma estratégia de desenvolvimento de C&T
definidas por duas diretrizes basicas e complementdrias segundo o modelo linear:

consolidagiio da capacitagio cientifica e ampliagdo do grau de autonomia tecnoldgica.

Segundo o que era destacado no llI PBDCT, essa politica caracterizava uma segunda
etapa do processo de desenvolvimento: ja ndo era suficiente, embora continuasse sendo
mdispensavel, o esforgo orientado para a constituigdo de quadros e o fortalecimento da infra-
estrutura fisica de pesquisa; exigia-se também, que a capacitacfo existente fosse empregada
na solucdo de problemas econémico-sociais ¢ que se ampliasse 0 espago de utilizacdo de
tecnologia desenvolvida internamente e o grau de absorgio e dominio da tecnologia

importada.

Essa politica explicitava, dois eixos, cujo direcionamento devia ser paralelo. Devia-se
atuar do lado da oferta, nfo apenas para ampliar e aprofundar a capacitagdo cientifica e
técnica, mas para fazé-lo no sentido de atendimento das exigéncias do momento, ou
previsiveis, do desenvolvimento econfmico e social. Devia-se, também, atuar do lado da
demanda, ndo apenas visando a identificar e satisfazer caréncias particulares ¢ imediatas, mas

também no sentido de sustentar um esfor¢o continuo e amplo de geragiio tecnolégica

autoctone mais apropriada as condigdes e meios nacionais.

De acordo com tais diretrizes, o I PBDCT definia a orientagfio que era necessario

imprimir as a¢des a executar nos setores prioritarios do Plano Nacional de Desenvolvimento -
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Energia, Agropecudria ¢ Desenvolvimento Social -assim como em outros setores, como
Induistria, Mineracgdo, Transportes, Recursos Naturais, etc. O [lI PBDCT identificou i;ambém
as prioridades setoriais e agdes pertinentes ao campo cientifico e tecnolégico a serem
implantadas. Embora organizada por topicos, enfatizava-se a interagfio existente entre os
diferentes problemas, cuja solugio exigia contribuigdes multidisciplinares e decisdes

intersetoriais.

Conforme colocado na segdo 1.2, o CCT se engajou com uma dindmica bastante
participativa na elaboragdo do III PBDCT. Na implementa¢fio dessa pelitica, a participagdo
do CCT através de suas subcomissfes permitiu uma articulagdo entre os elementos da
comunidade cientifica ¢ Instituigdes de pesquisa, assim como entre as agéncias

governamentais € o setor produtivo. Baseados na identificagfo dos programas e atividades

que deviam ser executadas para cumprir 0s objetivos do PBDCT, foram feitos
desdobramentos setoriais, denominados Ag¢des Programadas em Ciéncia e Tecnologia,

anualmente atualizadas.

No curso da elaboracdo dessas A¢Ges Programadas, as vérias agéncias governamentais
avaliaram as 4reas relativamente bem atendidas € aquelas carentes, que exigiriam maior
atengdo, isolada ou associadamente. Em decorréneia, projetaram-se varias medidas, para cuja
implementagfo satisfatoria eram necessarios novos recursos. Nesse momento, a possibilidade
de um empréstimo do Banco Mundial ofereceu-se como via de solugdo para alguns dessas

grandes caréncias identificadas.

No proximo capitulo apresentamos um resumo historico abrangendo o processo de
concretizagdo dessa possibilidade no PADCT. S#o apresentados os objetivos do Programa,
areas de atuacfio e estrutura organizacional definitivas, de acordo com os documentos oficiais
do Programa, bem como alguns dados relevantes do ponto de vista da sua evolugo. Tanto no
aspecto orcamentario, quanto da quantidade de projetos efetivamente contratados no dmbito

das distintas fases do Programa.
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CAPITULO 11 - A CONCEPCAO, CRIACAO E
CONSOLIDACAO DO PADCT

Introducio

E intengio deste capitulo descrever as principais caracteristicas do processo de
configuragdo do Programa de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (PADCT)
e da estrutura organizacional a que esse processo deu lugar. A reconstrucfo dessas

caracteristicas esté baseada numa analise dos documentos oficiais ¢ de diversas publicagdes

relacionadas a0 PADCT.

Do ponto de vista do Governo, a constatago das importantes lacunas que nio podiam
ser preenchidas satisfatoriamente pelos mecanismos € recursos disponiveis, levou 4 opgfo
pela montagem de um programa de apoio especifico. Essa intengéo do Governo teve como
contrapartida o interesse do.Banco Mundial de apoiar um programa setorial de C&T, em
decorréncia de sua mudanga de estratégia, de uma politica de ajuste estrutural para

financiamento de projetos de alcance restrito’.

Desde os primeiros entendimentos do Governo e do Banco, se sugeria que o Programa
se constituiria numa grande experiéncia de mudanga nos procedimentos de financiamento a
C&T no Brasil, e numa nova experiéncia de procedimentos de empréstimo para o Banco. O
PADCT deveria promover o desenvolvimento de areas consideradas prioritdrias, aperfeigoar
6s_mecanismos_ de fomento e promover uma interacdo mais eficiente das agéncias, visando a,
assim, resolver os problemas da infra-estrutura de apoio e servigos, oferecida pelo Governo,
para o desenvolvimento das atividades de C&T. Além do volume adicional de recursos que
seriam investidos nas atividades de P&D, o Programa buscaria o envolvimento da
comunidade de pesquisa nas fases de defini¢io de politicas, planejamento, avaliagio ¢

execucdo das mesmas atividades.

*Para maiores detalhes acerca da mudanca da politica de empréstimos do Banco Mundial, ver capitulo
IH, secédo 2.2.
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Segundo o governo o PADCT geraria mudangas nas instituigdes de P&D-e-na
operagdo do sistema de C&T no seu_cﬁ.nj.unto a partir da nova sistematica a '
a defini¢o prévia dos.é.bj.éti.vos especificos a serem alcangados, e dos recursos disponiveis
para cada um desses objetivos, sua 'a_'mp_ié divulgagdo, para permitir a participagdo de todos os
interessados de acordo com o principic da competi¢do universal, ¢ 0 julgamento de mérito

das propostas, feitas por membros da comunidade indicados por. associagdes -cientificas e

Na primeira seglo do capitulo, sintetizamos a perspectiva do Governo em relago aos
objetivos e propositos desse Programa, as suas dreas prioritarias, estrutura organizacional,
modelo de gestdo e as caracteristicas de execugfio. Na segunda se¢lio apresentamos alguns

dados relevantes da evolugio do Programa, tanto dos aspectos orgamentdrios, quanto da

quantidades de projetos efetivamente contratados no dmbito da sua implementag3o.

1. O conteudo dos Planos

1.1. Objetivos e propositos

O Programa de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (PADCT) foi
concebido como um instrumento da Politica Nacional de Ciéncia € Tecnologia, destinado a
apoiar setores | de desenvolvimento cientifico e tecnolégico' € servigos considerados
,prior_iﬁi_rios que ainda ndo estavam sendo adequadamente atendidos pelos mecanismos
existentes. Representando, assim, uma Iniciativa de .c.aré.tér corﬂpiementar dquelas que

vinham sendo desenvolvidas pelas agéncias de fomento.
O PADCT tinha os seguintes objetivos:

" a) suprir lacunas no atendimento de algumas areas prioritarias, através de uma ag#o de

largo espectro;

b) reforgar a infra-estrutura de apoio e servigos, essenciais 4 operagio do setor de
C&T;

¢) fortalecer as ligaghes entre o esforgo de desenvolvimento de C&T e o setor

produtivo;
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d) organizar as agBes em sua drea de atuagdo de modo a contribuir para reforgar a
coordenagdo pelo Conselho Cientifico e Tecnolégico (CCT) do SNDCT como um
todo. (PADCT - Documento Basico, 1985: 8)

Para tanto, atuaria sobre todos os aspectos relevantes paquelas dreas prioritarias,
abrigando agdes de variada natureza e amplitude, privilegiando, entretanto, aquelas agdes que
apresentassem maior potencial de efeito multiplicador, Em particular, a ampliacio e
consolidacdo da competéncia técnico-cientifica nacional no ambito de universidades,

institutos de pesquisa e empresas.

Embora concentrado em segmentos especificos, a acfo do Programa se desenvolveria

buscando obter a mais ampla repercussio, de modo a se refletir positivamente sobre todo o

sistema de ciéncia e tecnologia do Pais.

¥ Objetivava-se com 0 PADCT, mais especificamente:

fortalecer os quadros de pessoal técnico-cientifico nos seus diversos niveis;

+ fortalecer a infra-estrutura fisica de ensino, pesquisa e desenvolvimento, bem como

de difusdo de resultados;
» apoiar a realiza¢do de investigacdes cientificas e tecnoldgicas;
» criar ¢ fortalecer servigos de manutengdo e suprimento de insumos especificos;

» fortalecer e aperfeicoar as atividades relacionadas a metrologia, normalizacio e

controle de qualidade;
» fortalecer e aprimorar 0s sistemas os sistemas de informagdes técnico-cientificas;

» fortalecer as ligagdes entre o setor produtivo e o sistema de C&T, tanto na
definicdo dos problemas a resolver, como na promo¢do da transferéncia dos

resultados de pesquisas ao setor produtivo;

* fortalecer a capacidade de formulagdo e implementagdo de politicas, gestdo e
atividades de C&T. (PADCT - Documento Baésico, 1985: 8)
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O PADCT deveria, portanto, fortalecer o desenvolvimento cientifico e tecnolégico |
através da promocfo de agdes voltadas para formacfio e capacitacfo de recursos humanos,

para realizagdo de atividades de P&D e para a melhoria da infra-estrutura de apoio € servigos.

1.2. Arquitetura organizacional ¢ modelo de gestiio

A arquitetura de organizagio e gestdo do PADCT pode ser distribuida segundo trés

dimensdes:

a) Estrutura organizacional - inclui as entidades participantes, divididas em

entidades de coordenacio e supervisio geral, de execugdo e orgdos colegiados;

b) Estrutura programatica - Subprogramas: orientados para o fortalecimento de

dreas do conhecimento ou da infra-estrutura de servigos essenciais;

¢) Estrutura programdtica - Classes de Projetos: estabelecidas de acordo com os

objetivos e caracteristicas, segundo as vocagdes das agéncias de fomento.

1.2.1. Estrutura organizacional

As atividades de planejamento e coordenagio geral couberam ao Conselho Cientifico
e Tecnolégico (CCT) do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico
(CNPq), enquanto as atividades de administragdo ¢ gestio ficaram a cargo de uma Secretaria
Executiva. As entidades de execucgfio incluem as agéncias financiadoras; CAPES/MEC,
STI/MIC, FINEP e CNPg/SEPLAN, conforme apresentado na Figura 2.1. O Banco Mundial
atuaria como Orgdo financeiro externo ao Programa. A estrutura inicial montada, apresentada
na figura 2.2, resultou de programas nacionais ja em fase de implementagdo pelas quatro

agéncias.

Todas as instincias de tomada de dec.iséo do PADCT, constituem-se como organismos
colegiados, compreendendo: Consetho Cientifico e Tecnologico (CCT), Comissdo Transitoria
do PADCT (CT), Grupo Especial de Acompanhamento (GEA), Grupos Técnicos de

Assessoramento (GT) e respectivas Secretarias Técnicas (ST), e Comités Assessores (CA).
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FIGURA 2 1.
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FIGURA 2.2,
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Os colegiados sdo compostos por representantes dos orgios de coordenagio e
supervisdo geral do Programa e de suas entidades de execugfio, da comunidade :_:i'cnt;'ﬁca
nacional e internacional, e da comunidade empresarial. As fungdes dos colegiados vio desde
a definigdo de politicas, elaboracio do planejamento e andlise de propostas, até ao
acompanhamento e avaliagdo dos projetos, subprogramas e do proprio Programa como um

todo, a saber:

Conselho Cientifico e Tecnolégico (CCT), como 6rgio de coordenagio geral do
Sistema Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (SNDCT), é responsavel
pelas atividades de planejamento do PADCT definindo politicas, fixando diretrizes e
prioridades, bem como coordenando, acompanhando e avaliando as politicas setoriais de
desenvolvimento cientifico e tecnolégico. Sua composicio, de acordo com o Decreto 75.241
de 16.01.1975, se constitui de trinta € um conselheiros, dos quais quinze seriam designados
pelo Presidente da Republica, dentre cientistas, tecndlogos e pesquisadores de renome nas
atividades relevantes da ciéncia e tecnologia, € 0s outros dezesseis, como conselheiros natos,
a saber: o presidente do CNPq, como presidente do CCT; o presidente da Academia Brasileira
de Ciéncias (ABC); o superintendente do Instituto de Planejamento (IPLAN); o presidente do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE); e dez representantes dos 6rgios
setoriais de ciéncia e tecnologia dos seguintes ministérios: Industria ¢ Coméreio; Agricultura;
Saude; Comunicagdes; Educagiio ¢ Cultura; Interior; Minas e Energia; Transportes; Relagdes
Exteriores; e Fazenda; o representante do Estado-Maior das Forgas Armadas (EMFA) e o
representante da FINEP, sendo que os dois ultimos seriam designados pelo presidente do
CCT, por indicagio dos titulares dos drgdos respectivos. O mandato dos conselheiros seria

exercido pelo periodo de dois anos, com reconduco permitida por mais um periodo.

Coube, entdo ao CCT, a responsabilidade global sobre o PADCT e, portanto, sobre
todas as agles que se relacionassem com sua formulago e implementagdo, com particular
énfase aquelas fungbes de cardter politico-programatico. Fm decorréncia, passaram a ser

atribui¢des do CCT, em relagdo ao PADCT:

» explicitagio dos objetivos gerais do PADCT, identificagdo e delimitagiio de sua

abrangéncia e especificidades;
» fixacdo de diretrizes e critérios relativos a prioridades e distribui¢do de recursos;
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» fixagdo de critérios gerais de elegibilidade, identifica¢do e preparagéo dos projetos;
» diretrizes para sua operacionalizagio;
» avaliar o PADCT, ao nivel de Programa e conjuntos de atividades;

*» definiglio das diversas atividades e modalidades de atuago ¢ fixagdo de critérios

para sua implementac¢do nas diversas areas de atuagio;

s escolha dos membros do GEA, submetendo as nomeagdes & aprovagio do seu

presidente.

Devido ao tamanho e complexidade do PADCT, o CCT, como forma de prover a

agilidade e a flexibilidade necessdrias ao exercicio das fungdes e atribuigbes que Ihe cabiam,

criou uma Comissdo Transitoria (CT), especifica, para tratar das matérias relativas ao

PADCT.

Comissiio Tranpsitéria do PADCT - (CT), responsiavel pela coordenagio ¢
programagdo do PADCT; possul as seguintes atribuicdes: a) elaboracfo de propostas de
diretrizes e de programagfo do PADCT, que atendam ao estabelecido no PBDCT e em sua
Agio Programada; b) proposi¢do de mecanismos para a operacionalizacfo do Programa; c)
acompanhamento da execu¢do do Programa, apreciando relatorios e efetuando avaliagdes
pertodicas; d) formulagio quando necessario, de propostas de alteragdes e ajustamentos
cabiveis; e) escolha do secretario executivo e de seu adjunto, submetendo as nomeagdes ao
presidente do CCT; f) escolha dos membros dos Grupos Técnicos dos subprogramas. A CT
estd composta de representantes das agéncias de fomento, de coordenadores das
subcomissdes ligados a Comissdo Permanente do PBDCT e de quatro conselheiros
representantes da comunidade técnico cientifica do CCT. Os membros da CT sdo nomeados

pelo Presidente do CCT, atraveés de resolugéo especifica.

Grupo Especial de Acompanhamento (GEA), atuando como mecanismo auxiliar
para o aprimoramento do Programa, tem a func¢fo de acompanhar sua execugio, preparando
relatdrios com recomendagdes, sugestdes e propostas de reorientagfo, inclusive para os seus
Subprogramas. O GEA, ¢ composto de quinze membros, sendo oito nacionais e sete

estrangeiros, escolhidos pelo CCT. Sfo caracteristicas dos seus membros; serem autoridades
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internacionalmente reconhecidas em seus campos especificos de atuagfio; nfo participarem, a
qualquer titulo, das atividades de formulacdo ou implementagio do PADCT,; e terem

competéncias individuais relacionadas com o maior niimero de areas cobertas pelo Programa.

Grupos Técnicos de Assessoramento (GT), o Conselho Cientifico e Tecnologico e,
em particular, a Comissdo Transitoria para o PADCT, sfio assessorados pelos Grupos
Técnicos de Assessoramento, responsdveis pela elaboragdo e implantagio dos dez
Subprogramas que constituem o PADCT. S&o integrados por membros das comunidades
técnico-cientifica e empresarial, e das quatro agéncias envolvidas. Os primeiros em maioria
nos GT, sfo indicados por consulta da Comissdo Transitéria ‘'do Consetho Cientifico e
Tecnologico as associagles de classes e sociedades cientificas. Além das atividades de

assessoramento & CT/CCT, os GT tem por atribuigdes: a) elaboragdo das propostas de

diretrizes ¢ programagdo referentes ao seu respectivo Subprograma, incluindo: objetivos
especificos, estratégias, metas quantitativas € adequagio dos diversos conjuntos de atividades
¢ prioridades face aos recursos disponiveis; b) elaboragdo de propostas de critérios de
identificagfo, elegibilidade, preparagio e operacionalizagdo dos projetos, incluindo os editais

de convocagio.

Comités Assessores {(CA), responsdveis pela andlise ¢ julgamento das propostas a
serem financiadas com recursos do PADCT, os CA so constituidos especificamente para este
fim, em fungdo das classes de projetos e da configuragfio do edital de convocagio. O Comité
Assessor, ¢ constituido por especialistas que atuam em dreas relacionadas a um Subprograma,
reunidos segundo critérios definidos, para assessorar as agéncias financiadoras quanto a
projetos relativos aquela drea. Cada CA ¢ composto de pelo menos cinco membros da
comunidade técnico-cientifica, um representante de cada uma das agéncias, ¢ de um
observador do GT, sem direito a voto. Quando necessario, o0 CA conta com a participagio de
outros técnicos da agéncia, bem como de assessores “ad hoc”, também sem direito a voto.
Suas atribuigbes sdo: a) avaliagdo das propostas de projetos quanto ao mérito técnico-
cientifico e capacidade de implementagio dos proponentes, inclusive, levando em conta a
competéncia individual dos pesquisadores, a adequaciio dos custos apresentados, a
disponibilidade de recursos € 0s aspectos instifucionais pertinentes; b) monitoragio da

implementagéo e realizagfo da avaliagfo final dos projetos financiados.
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A Secretaria Executiva (SE), constituindo-se como gestor geral do Programa, tem as
funcdes de articulagdo para promover e uniformizar a atuagfio das agéncias financiadoras e
dos colegiados, dando-thes o devido apoio operacional, responsabilizando-se pela fluidez das

informagdes no processo de tomada de decisfo.

A SE ¢ coordenada por um secretario executivo, auxiliado por um secretario adjunto.
Além do quadro de funcionarios necessarios ao exercicio de suas fungdes, a SE ¢ integrada
por um colegiado, composto por representantes das quatro agéncias (CNPq, CAPES, FINEP ¢
STI) e presidido pelo secretirio executivo, ao qual cabe, principalmente, equacionar as
questdes pertinentes as atividades de carater interagencial. O titular da Secretaria Executiva e

seu adjunto sfo propostos pela Comiss@o Transitoria ¢ nomeados pelo presidente do CCT, por

um periodo minimo de dois anos.

As agéncias - CNPq, CAPES, FINEP ¢ STI - sfio responsaveis pela contratacdo dos
projetos, liberagdo dos recursos e 0 seu acompanhamento fisico-financeiro. Para o julgamento
de mérito das propostas de projetos, contam com o apoio dos CA e de consultores ad hoc. A
FINEP, além de suas atribuigdes especificas como agéncia de financiamento de projetos,
funciona como agente financeiro do PADCT, atuando em nome do Programa junto aos drgdos

controladores nacionais e a0 Banco Mundial.

O Quadro 2.1. sintetiza a estrutura de gestéo, as finalidades, atribui¢des e composigio

de cada um dos drgfos.
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Quadro 2.1, Estrutura de Gestdo e Organizaciio

ENTIDADES FINALIDADES ATRIBUICOES COMPOSICAQ
1. Coordenacio e
Supervisio Geral
_ ¢ 15 conselheiros
1.1. Conselho Coordenagiio e supervisic | Definir politicas e diretrizes gerais designados pelo Presidente da
Cientifico e geral Repiiblica
. » 16 representantes de:
;fgérlq?)ioglco CNPq, IPLAN, BNDE, MIC,
MEC, Ministérios de
Agricultura, Sadde,
Comunicagdes, Interior,
Minas e Energia, Transportes,
Relagdes Exteriores, EMFA e
FINEP
1.2. Secretaria 1. Gestio/administracio Operacionais: o Secretario Executivo
Executiva (SE) global » claborar Manual Operativo ¢ e Secretario Adjunto
2. Execucdo das decisbes Relatorio de Desempenho e representantes das
do CCT e do GEA = cumprir contrato BIRD e agéncias: CNPq, CAPES,
3. Articulagdo com as Documento Basico FINEP, 8TI
entidades participantes  acompanhar elaboragio do POA
* selecionar membros dos GT
Financeiras:
¢ providenciar contrapartida do
empréstimo
* supervisionar execucio
e autorizar repasse para as agéncias
¢ acompanhar execugio
Divulgagiio:
« publicar boletim e informes
2. Orgios
Colegiados
2.1. Gestdo do
PADCT

2.1.1. Comissfio

Coordenagio e

Elaborar propostas de diretrizes €

s Representantes das 4

Bt Programagio programacio agéncias
Transitéria (CT) *  Propor mecanismos de * Representantes das
operacionalizagio subcomissGes do PBDCT
* Acompanhar a execucio * 4 Representantes da
e Formular propostas de alteragfo e | comunidade cientifica
ajustes
2.1.2. Grupo Orggo independente de # Preparar relatorio de avaliagdo com {e 15 representantes da
Especial de acompanhamento técnico recomendages, sugestdes ¢ comunidade cientifica
Acompanhamento global junto ac BIRD propostas de reorientacio internacional (7) e nacional
(GEA) ¢ Analisar agGes gerais (8)
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2.2, Gestiio de
Subprogramas

2.2.1. Secretarias

¢ Agsessoramento 4 SE

» Coordenar a implementagiio dos
projetos, acompanhamento e

Secretario Técnico
indicado por Agéncia e

Técnicas (ST) + Apoio Executivo ao GT etos :
(1 para cada avaliagio ¢ mgxsfro de proPostas aprovado pela SE
subprograma) . E%aborar‘relatomos financeiros
trimestrais
+ Propor calendario de reumbes do
GT 4 SE
» Dar suporte operacional ao GT ¢ a0
CA
2.2.2. Grupo *  Assessoramento ao ¢ Elaborar documentos do 1 Coordenador (eleito)
Técnico GEA subprograma 8-10 representantes da
(1 para cada + Planejamento, e Acompanhar e avaliar 3 execugdo . comunidade cientifica e
subprograma) acompanhamento ¢ do subprograma empresarial aprovados
avaliacio do ¢ Supervisionar a atuagio dos CAs, pelo CCT
subprograma indicar coordenador, julgar 4 representantes das
solicitagdo recursos agéncias
» Contatar comunidade/subprograma
» Elaborar calendario de reunides
2.3. Gestio de Julgamento e selegiio de Avaliar propostas quanto ao seu: 1 coordenador indicado
Projetos projetos, apresentados por {e  enguadramento pelo GT
Comités subprogramas + mérito técnico-cientifico 5 representantes da
Assessores » capacidade de implementagio do comunidade cientifica
(CA) proponente 4 rf:pr‘esentantes das
agéncias
Assessores ad hoc

3. Execuciio

Agentes executores

¢ financiadores:
CAPES, CNPq,
FINEP e ST1

* Acompanhamento &
liberagdo de recursos de
projetos

o Importacio de
equipamentos (CNPq)

* Agente financeiro do
Programa como um todo
(FINEP)

Antes da execucio:

+ difusdo de editais

» realizacio de convénios/contratos
de projetos

Durante/apos a execugio:

» desembolso de recursos/projeto

¢ acompanhamento da execugio

¢ elaboragio/envio de relatdrios de
projetos

Funcionarios das agéncias
Assessores ad hoc

Fonte: elaboragio propria, a partir do Documento Basico do PADCT, 1985

1.2.2. Estrutura Programatica -Subprogramas

Dez areas foram selecionadas pelo Conselho de Ciéncia e Tecnologia (CCT) como

prioritarias, atendendo &s diretrizes gerais do [l PBDCT. Organizaram-se tais reas sob a

forma de dez Subprogramas, sendo seis de desenvolvimento: Educagio para Ciéncias (SPEC),

Biotecnologia (SBIO), Quimica ¢ Engenharia Quimica (QEQ), Geociéneias e Tecnologia
Mineral (GTM), Instrumentagio (SINST) e Planejamento e Gestdo em C&T (PGCT), e
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quatro Subprogramas de apoio: Informagfio de C&T (ICT), Manutengdo (SPM), Provimento
de Insumos Essenciais (SPIN) e Tecnologia Industrial Basica (TIB). (PADCT - Documento
Basico, 1985: 8-9).

Os Subprogramas tinham a finalidade de coordenar ¢ concentrar as a¢des a serem
desenvolvidas através de projetos especificos. Tais projetos seriam solicitados & comunidade
cientifica da area e apresentados por instituigdes de pesquisas, universidades e empresas. Sua
aprovagdo dependeria de julgamento de “pares” e sua efetiva’ contratagio realizada por
agéncias financiadoras de C&T: Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico - CNPq, Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior -
CAPES, Financiadora de Estudos e Projetos - FINEP, Secretaria de Tecnologia Industrial -

STI, de acordo com o tipo de projeto. A geréncia geral do Programa foi atribuida a uma

Secretaria-Executiva.

A categorizagio dos Subprogramas deveria, obedecer os critérios de horizontalidade e
verticalidade dos temas. Ou seja, aqueles setores que por si sO caracterizem um érea
especifica de conhecimento, sem interferéncia com as demais, constituiriam os Subprogramas
de Desenvolvimento, ou “verticais”. Por sua vez, os setores que, mesmo envolvendo temas
especificos, se interrelacionassem com as demais dreas, constituiriam os Subprogramas de

Apoio, ou “horizontais”.

Os quadros 2.2. ¢ 2.3. sintetizam os contetidos dos diferentes Subprogramas, bem

como suas finalidades e area de atuagéo.
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Quadro 2.2. Subprogramas de Desenvoelvimento

SUBPROGRAMAS FINALIDADES AREAS DE ATUACAQO
Educagfio paraa Promover a formagio o Capacitagio cientifica e pedagogica
Ciéncia cientifica basica s

(SPEC)

Estratégias educacionais, pesquisa e
ensino

Materiais instrucionais

Centros de aperfeicoamento de ensino

Biotecnologia
(SBIO)

Desenvolver produtos ¢
processos biotecnologicos e
fomentar pesquisa de ponta

Safide

Agricultura
Pecudria

Indfistria
Mercado/Avaliaco

Quimica e
Engenharia Quimica

(QEQ)

Desenvolver capacitagio em
areas de forte impacto social ¢
econdmico

& ie @ ¢ ® @& @

Criagfo/absor¢io/dominio/melhoria em
tecnologia industrial quimica (processos e
produtos)

Interacdo com a indistria

Consohidagio de bibliotecas

Consorcio para uso de equipamento de
grande porte

Geociéneias e

Buscar auto-sustentaciio do

Otimizagdo dos processos hidro e

Tecnologia Mineral | setor pirometaliirgicos
(GTM) e Tratamento de produtos gasosos
s Estudos geomorfoldgicos
¢ Aquisigio de equipamentos
s Levantamento de dados econdmicos
Instrumentagio Desenvolver aparelhos e s Apoio a protdtipos
(SINST) técnicas para construgio de  |e  Sistemas integrados de instrumentos
sistemas s Tecnologias para produgio de
(medigho/controle/analise/ componentes (mecénica de precisdo e
registros/processos) microeletronica)

Formacéio de equipes multidisciplinares

Planejamento ¢
Gestdo em C&T
PGCT)

Consolidago da competéncia
gerencial pablica e privada

]

Desenvolvimento de competéncia para
transferencia de C&T

Consolidagdo da capacitagio e programas
de estudos

Formacdo de RH

Cooperagio internacional

Fonte: elaboragdo propria a partir de PADCT - Documento Basico, 1985.
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Quadro 2.3. Subprogramas de Apoio

SUBPROGRAMAS FINALIDADES AREAS DE ATUACAO
Informagdo em C&T | Colocagdo de rede on line o Ampliagdo da oferta e acesso a servigos de
(ICT) nacional em C&T a informagdo
diSpOSiQéO da comunidade Capagltagﬁo para uso
cientifica ¢ tecnoldgica s Desenvolvimento formal linguagem
comum
¢ Distribuigiio:de base de dados
e Acervos nas:areas dos subprogramas
e Acesso a pos-graduacio
Manutengéio Implantagdo da estruturade  |e Competéncia gerencial e operacional
(SPM) manutengdo de centros de * Ampliagio estrutura de manutencéo
ensino em C&T » Modemizagfio equipamentos alta
tecnologia
¢ Criagio de Niicleos de Manutengio
Provimento de Estudo da oferta ¢ demanda  {e  Avaliagiio de oferta ¢ demanda
Tnsumos Essenciaig | de insumos o Normatizacio e certificaciio de qualidade
(SPIN) Formulagdo de poli.ticaN ¢ Inovagio do ensino
nacional de normatizagio » Interagio universidade/empresa
o Abastecimento gas hélio
Tecnologia Dar condigOes para s Metrologia
Industrial Basica transferencia de tecnologia  |e  Normalizagio
(TIB) (laboratorio - empresa) » Qualidade Industrial
» Estudos de politica industrial
» Informagio
s Gestdo da Qualidade

Fonte: elaboragdo propria a partir de PADCT - Documento Basico, 1985,

1.2.3. Estrutura Programadtica - Classes de Projetos

Segundo os objetivos explicitos do PADCT, cada Subprograma deveria desenvolver
trés tipos basicos de agles: a) formag8o e capacitagdo de recursos humanos; b) pesquisa e
desenvolvimento; ¢} apoio ¢ servigos, em fungdo das necessidades constatadas e das
estratégias estabelecidas para cada setor especifico. Para tanto, foram estabelecidas algumas
“classes de projetos”, dentro de cada tipo de agfo, de forma a melhor organizar os processos
decisorios, viabilizar os mecanismos de implementagio e facilitar a operacionalizagfio dos

Subprogramas. Assim, buscou-se estruturar cada Subprograma por “classes de projetos” e

atividades.

Na ago “Formagdo e Capacitagio de Recursos Humanos” se objetivava o treinamento

de recursos humanos. Sua execugfo estaria a cargo da CAPES, como principal executora, e
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do CNPq com participagio destacada. A contratagfo se faria de forma direta ou através dos
mecanismos de fomento das duas agéncias, € incluia cinco classes de projetos, tais como
concessdo de bolsas de cursos de mestrado, doutorado e pés-doutorado no Brasil ¢ no
exterior, apoio & melhoria da infra-estrutura fisica de programas de treinamento e de custeio

destas atividades. (PADCT - Documento Basico, 1985)

A acdo de “Pesquisa e Desenvolvimento” envolvia o financiamento para a
implantagdo de infra-estrutura para execug@o da pesquisa, experimentacdo e projetos de
engenharia. Seria de responsabilidade da CAPES, se incluidos ;no Subprograma Educagio
para a Ciéncia e, da FINEP, se incluidos nos demais Subprog:ramas. Contava com onze
classes de projetos, tais como apoio integrado a instimigées' de ensino e/ou pesquisa,
principalmente pertencentes a universidades, visando a proporcionar a melhoria das
condi¢des gerais de operagdo relacionadas a realizagdo de atividades de C&T, projetos de
pesquisa basica ou aplicada, tedricos ou experimentais, compreendendo todos os itens
necessarios a sua execucdo; planos Diretores, diagnosticos setoriais, estudos de viabilidade
técnico-econdmica, projetos de engenharia conceitual, basica, detalhamento e gerenciamento.
Racionalizagio de sistemas financeiros, técnicos e gerenciais. (PADCT - Documento Bésico,

1985)

A ago de “Apoio e Servigos” tinha a finalidade de aprimorar servigos de suporte ao
desenvolvimento cientifico e tecnolégico, sendo enquadrados, geralmente, entre os
Subprogramas de Apoio. Os projetos dos Subprogramas Manutengfo e Tecnologia Industrial
Bésica seriam financiados pela FINEP, enquanto o CNPq e a CAPES se encarregariam dos
demais Subprogramas, tendo, também, participag@io destacada da STI, e contava com treze
classes de projetos, tais como: apoio ao fornecimento de servigos a partir da exploragio de
bases de dados; apoio ao desenvolvimento de sistemas de acompanhamento de publicacGes
seriadas e de mecanismos de acompanhamento de sistemas nacionais € internacionais de
informagfio e documentag@o; apoio ao aprimoramento de servigos de informacgdo em
tecnologia basica, incluindo sistemas de informagfo em patentes ¢ documentos normativos;
apolo a implantagdo e ao aprimoramento de sistemas de informagdo gerencial relacionados
com planejamento e gestdo de C&T. (PADCT - Documento Bisico, 1985)
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1.3. Caracteristicas de execucio

Conforme explicitado no Documento Basico, as atividades de planejamento
dos Subprogramas, bem como, a adequagdo dos processos decisérios e operacionais do
PADCT, seriam atribuigdes do Conselho Cientifico e Tecnolégico (CCT), com a participagdo
da comunidade técnico-cientifica e empresarial nacional e das varias unidades executivas do
CNPq, CAPES, FINEP e STI. A atividade de administragdo geral do Programa seria exercida

por um Secretaria Executiva subordinada ao CCT.

Os Documentos Basicos dos Subprogramas detalham a quem cabe a execugfio de sua
programagdo, distinguindo os projetos que seriam desenvolvidos diretamente pelas agéncias
participantes e aqueles que caberiam a universidades, institutos de pesquisa, empresas, outras

instituigoes publicas ou privadas, que se habilitariam através da apresentagdio de propostas,

em resposta a editais divulgados pelas agéncias.

As propostas seriam analisadas quanto a sua adequacfo as caracteristicas ali fixadas e,
no seu atendimento, poderiam ser contemplados recursos, quer a fundo perdido, quer com
retorno, para o financiamento de todos os itens, relativos a custeio ou a capital, requeridos
para a execugdo dos projetos. A entidade proponente caberia o aporte de contrapartida aos

recursos oriundos das agéncias, segundo o que fosse fixado nos respectivos editais.

2. Alguns dados relevantes da evolucdo do PADCT

O PADCT estava originalmente subdividido em duas etapas: o Plano Bésico, a ser
executado no periodo 1984/88, e o Plano Adicional, que representaria um reforgo para o
periodo 1986/88 (Rappel, 1990: 13).

Porém, o acordo inicial entre o Governo e o Banco Mundial, previa, entretanto uma
fase inicial, de testes, s0 com recursos nacionais e com projetos mais simples, para permitir
uma avaliagdo sistematica do. funcionamento do Programa. Esta Fase Teste seria apenas
acompanhada pelo Banco. Objetivava iniciar 0 PADCT e concluir a missdo de avaliagfo do

empréstimo de US$ 125 mithdes, em negociagdo naquele momento com o Banco Mundial.
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Segundo a previsdo do plano de investimentos do PADCT, essa fase envoivena
recursos da ordem de US$ 60 mithdes, dos quais TIS$ 40 milhGes seriam desembolsados pelag
agéncias ¢ USS 20 milhdes seriam a contrapartida das instituighes executoras (Plano
~ Operativo Teste, PADCT, 1984; p.1). De fato, 0s recursos gastoé na implantacio da fase de
testes foram provenientes dos orgamentos normais das agéncias, antes do PADCT existir
como tal. Embora previsto para 1984/88, o empréstimo foi contratado apenas em julho de
1985.

Inicialmente, a proposta do PADCT estabelecia um orgamento global de US$ 540
milhdes. Para a primeira das etapas mencionadas anteriormente, o Plano Bésico, o orcamento
| previsto era de US$ 357 milhdes, restando USS 183 para a segunda etapa, o Plano Adicional.
Dessas quantidades, o Governo federal solicitava ao Banco um empréstimo da ordem de US$
200 milhdes, sendo respect;vamente de US$ 125 ¢ USS 75 o org:amento de cada etapa.
(PADCT - Secretaria Executiva - nov. 1983).

Na negociago com o Banco, houve grandes mudangas orgamentarias em relagio 4
primeira versdo, no que respeita ao montante alocado a cada Subprograma. Todavia, a
redugdo no orgamento total foi de apenas cerca de 3%, ou seja US$ 12 milhdes,
concentrando-se apenas no Plano Basico (Documento Basico, 1983). O Plano Adicional ndo

foi, finalmente, contratado com o Banco Mundial. Nem mesmo implementado.

No entanto, apds novas negociagdes, o orgamento finalmente acordado para o Plano
Basico foi mais reduzido: US$ 235 milthdes, US$ 72 milhdes aprovados pelo Banco ¢ USS
163 de contrapartida nacional. No Quadro 2.4. se apresenta a evolugdo do orgamento do

PADCT I no decorrer das negociagdes iniciais.
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Quadro 2.4. Evolucfo do orcamento do Plano Bdsico do PADCT I durante as negociacies

Proposta original | Documento Basico | Acordo final (1985)
(1983) (1984)
Governo 232 225 163
Banco Mundial 125 120 72
Total 357 345 235%,
Fontes; PADCT - Secretaria Executiva - nov. 1983; Documento Bésicb, 1985, e Informe PADCT -
- 01/87. :
/{ * Desta quantidade, 56 milhSes eram provenientes das unidades executoras. O que reduz o montante

.....
§ Vi
A

efetivamente alocado em fungéo da criagio do PADCT a US$ 179 milhdes.
B OmG ey mf S A T T :

Esses montantes finalmente acordados, representariam um aporte anual médio da
ordem de US$ 36 milhdes. Na realidade, esses valores foram: menores, uma vez que o
comprometimento dos recursos do PADCT ficou aquém do previsto: aproximadamente US$
110 até 31/12/88. Ou cerca de US$ 27 milhdes em média por ano, entre 1985 e 1988, segundo

Rappel (1990: 80). O mesmo autor destaca o fato de que esse montante era menor do que o

oy

orgamento do FNDCT, que havia atingido um valor minimo anual em 1984, de USS 33
milhdes, contra USS 117 milhdes em 1980. Em relagio ao orgamento da Unidio para C&T,
. que foi, por exemplo, de US$ 1,2 bilhbes em 1985 ¢ de US$ 1,7 bilhdes em 1988, o PADCT

era pouco significativo: cerca de apenas 2%, em média.

De fato, o PADCT I continuou sendo executado-até o-ano de 1991. Foram financiados
pelo Programa cerca de 2.500 projetos, com valor total aproximado de US$ 154 milhdes, dos
quais US$ 65.5 milhdes do Banco Mundial ¢ US$ 88 da contrapartida nacional conforme.o
P ADCTI, Evaluative Data: Final Report, 1993. Este mesmo documento destaca que foram
n';ais numerosos os contratos para financiamento de projetos classificados pelo PADCT I
como de “Pesquisa e Desenvolvimento”, concentrando mais da metade do montante de
recursos alocados ao Programa. O Subprograma de Quimica e Engenharia Quimica (QEQ)

absorveu o maior numero de projetos do PADCT [, sendo a FINEP o mais importante agente

financeiro do Programa.

Com a experiéncia adquirida na execugdo do PADCT [ e a reorganizagdo do sistema

nacional de Desenvolvimento Cientifico ¢ Tecnologico (SNDCT), o Programa entrou em sua
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segunda fase (1991-1995) nos termos do Segundo Acordo do Empréstimo do Banco Mundial

e o Governo Brasileiro.

O PADCT H manteve os objetivos da primeira fase e o mesmo carater de instrumento
complementar aos investimentos em C&T sinalizados pelo LI Plano Brasileiro de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (PBDCT), ou seja, quanto aos seus objetivos, o
PADCT nio apresentou nenhuma mudanga ao longo do tempo. A éua coordenagdo passou a
ser atribuida a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia, depois Ministério da Ciéncia e Tecnologia
(MCT), através de seu Departamento de Coordenagio de Programas (DECOP, hoje Secretaria
de Desenvolvimento Cientifico-SEDEC), exercendo acumulativamente as fungdes de

Secretaria Executiva do Programa.

Atualmente a coordenagdio estd a cargo da Assessoria Especial da Secretaria
Executiva do MCT. O PADCT continuou sendo orientado pelo III PBDCT, além do I Plano
Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica (PND-NR). Este induziu a inclus@o de duas
outras dreas prioritarias: Ciéncias Ambientais (CIAMB) e Novos Materiais (SNM), -0 que
totalizou doze Subprogramas. O montante acordado, a ser desembolsado pelo Banco Mundial
durante o periodo envolvido pelo PADCT H (1991-1995), foi de aproximadamente US$ 142,5
milhdes (Mld Term Reifiew,_ Worl Bank Mission, 1994: 3), seu orgamento global
originalmente estabelecido para ser de USS 300 milhdes foi reduzido para US$ 290 milhdes
em dezembro de 1994. O PADCT IL, contratou um total de US$ 296,1 milhdes dos quais USS
282,9 milhdes para financiar 1809 Projetos (95,5%) e US$ 13,2 milhGes para administragio
(4,5%) 'Og“iﬁrbjetoé”réquisitai"érﬁ“fundos adiéidﬁais (US$ 4.4 milhdes) para despesas locais,

alem das inicialmente antecipadas (ICR PADCT II, Implementation Completion Report
(Apendix A, Borrowes Report), MCT 1996: 1).

O PADCT I chegou a sua melhor performance, em termos de desembolsos
financeiros, durante os anos fiscais de 1995 ¢ 1996 ( em média US$ 80 milhdes/ano). Os

aumentou, ou s¢ja, o grau relativo de contratagéo/desembolso aumentou para todos os sub-
programas. A avaliagio do MCT, indica que esta melhora do gerenciamento global se deveu a
'ciluas razBes. A primeira, foi a redu¢io da taxa de inflagdo para um centésimo da taxa que
vi'gorou durante os anos de 1991 a 1994. A segunda, foi a melhora no desembolso dos fundos

de contrapartida da Secretaria do Tesouro Nacional para o MCT.
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No que se refere a distribui¢do regional de projetos e fundos contratados pelo PADCT

I, cerca ”dém'l 135 pr.oj'étc.!s num total de US$ 186.549 milhdes -quase 68% dos recurses do

programa— foram para beneﬁmanos da regido Sudeste. | Dentre_outras s -explicativas

dessa concentrag:ao 0 relatorio destaca as seguintes:.as. regras do. programa-sio-tais-que 0s

projetos compctem liviemente e s&o avaliados sob o pnnczpm da meihor quahdade Nenhuma

tentatlva para uma dlstnbulgao regwnal mais equitativa dos fundos foi exer(ntada pei

PADCT; ha um desequilibrio regional em termos do potencial de beneficidrios de projetos,

assim como do nimero de mstxtuic;oes ¢ do tamanho da massa critica trabathando nas

mstftuzg:oes das regides menos desenvyolvidas.
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CAPITULO III - A ‘POLITICA’ DAS ORIGENS DO PADCT:
A PERSPECTIVA DOS ATORES

Introdugio

Levando em conta que a politica ndo ¢ simplesmente um conjunto de medidas, nem
uma série de programas explicitos, € preciso complementar a sintese realizada no capitulo

anterior com uma série de fatos estudados desde a perspectiva da analise de politica.

O objetivo deste ponto €, por isso, reconstruir, a partir:dos relatos dos atores, as
principais interagdes entre os diversos agentes envolvidos, que se deram em vérios contextos
inter-organizacionais estruturados segundo regras, localizadas no executivo, na comunidade
cientifica, no Banco Mundial ou nas agéncias. Principais questdes, problemas, gargalos,
conflitos e solugdes sio, assim, identificados, ao mesmo tempo em que o processo de

concepgdo do Programa ¢ revelado.

E possivel inferir do discurso de alguns dos atores intervenientes, que o processo de
configuragdo do Programa de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico - PADCT,

expressa diferentes disputas que se estabeleceram entre os distintos agentes da época.

E dificil discernir um padrio para as origens de um processo politico. Sobre essa

dificuldade, J. Kingdon (1984: 75-76) comenta:

“uma concentragio nas origens das iniciativas nfo nos di uma teoria muito completa
dos processos de definigiio da agenda ou de especificago alternativa. Eu chego a esta
conclusdo por trés motivos: a) as idéias podem vir de qualquer parte; b) a busca das
origens de uma idéia leva a um regresso infinddvel na direg8o do passado; e c) nfo
existem lideres nesse processo. [...] O fator critico que explica a proeminéncia de um
item na agenda ndo ¢ a sua fonte, mas o clima no governo ou a receptividade a idéias
de um dado tipo, independente de fonte™.

A origem do PADCT envolveu um conjunto de agentes locais ¢ também externos ao
Pais. Os agentes locais s#o instituigdes que tém em comum a fungfo de fomento das

atividades cientificas e tecnoldgicas. As disputas entre as agéncias de fomento refletiam
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diferentes imteresses e concepgdes do campo cientifico € tecnologico, sendo, no dizer de

Bourdieu (1979: 71), uma luta dentro do proprio campo.

Assim, reconstruir o processo de configurago do Programa implica, necessariamente,
na reconstrugiio de determinados padrdes de representacdio de interesses € mecanismos de

tomada de decisdo tipicos do funcionamento do Estado Burocrétic@-—Autoritélriog pos-64.

A estrutura de poder do Estado Burocratico-Autoritdrio, abre, paradoxalmente, espago
para certo nivel de acumulagfio individual de poder. O governo tende a subdividir-se em
algumas areas “técnicas” que gozam de autonomia relativa, justificada pela especificidade
das fungdes desenvolvidas por essas dreas. As divisdes do governo dedicadas a gerar a PCT
parecem se incluir dentro dessas areas. Assim alguns tecnoburocratas, que encabegam essas
divisGes gozam de uma relativa autonomia no processo de tomada de decisfio. Esta autonomia
¢ as vezes reforcada pela possibilidade que oferece o estado burocratico-autoritario para
acumulagio ¢ “verticalizacfo” de cargos e fungdes. Tarefas que, num estado democratico
corresponderia a diferentes burocratas € até a funcionarios envolvidos em diferentes

agrupacdes politicas, aparecem desempenhadas por um s0 individuo ou equipe.

1. Agentes, instituicdes e conflitos

A acumulagdo de poder que o estado burocratico-autoritirio viabiliza, oferece, sob
particulares circunstincias, a possibilidade de ‘alinhar” diferentes ferramentas de politica de
forma relativamente coerente. Tal parece ser por exemplo, o caso de José Pelicio Ferreira, na
politica de C&T nos anos 70. Durante sua atuagfo, assumiu, simultaneamente, em varios
momentos entre 1972 e 1979, os cargos de Presidente da FINEP, Vice-Presidente do CNPq e
Secretario Adjunto da SEPLAN. Para Reinaldo Guimardes (1994), a continuidade de
propositos do projeto desenvolvimentista dos anos 70 no tempo, assim como, sua articulacio
com a politica cientifica e tecnoldgica, esteve em grande parte vinculada & atuagdo de José

Pelticio.

%0 conceito de Estado Burocratico-Autoritario, foi desenvolvido por Guillermo O’donnell, como wma
ferramenta para analisar as relagbes Estado/sociedade na América Latina nas décadas de 60 e 70, a
conceitualizagfio foi desenvolvida em El Estado Burocratico Autoritaric- Triunfos, derrotas y crisis,
Editorial de Belgrano, Buenos Aires, 1982,
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A politica cientifica e tecnoldgica da primeira metade dos anos 80 ndo apresentou
nenhuma ruptura radical, em termos de novos modelos de representacio de interesses. No que
se refere aos mecanismos institucionais de fomento das atividades de C&T, os centros de
poder dependeram, quase sempre, do poder relativo e o lugar que alguns individuos

ocupavam na estrutura de tomada de decisdo.

E ilustrativo o papel desempenhado pelo CNPq durante o mandato dos dois diferentes
ministros do Planejamento do Governo Figueiredo. Nos primeiros 9 meses desse governo,
enquanto o ministro Maério Henrique Simonsen esteve no comando da SEPLAN, foi
designado para presidéncia do CNPq o Dr. Mauricio Matos Peixoto, na época presidente da
Associagdo Brasileira de Ciéncias. Tal designacio parece ter respondido a motivos de

confianca, baseada na amizade pessoal, e fundamentada no prestigio cientifico do segundo.

Esse relacionamento fluido viabilizou uma aproximagio politica -do CNPq junto 8 SEPLAN-

assim como também, permitiu dirtmir conflitos latentes no &mbito-da estrutura.

Com a substituigio do ministro Mario Henrique Simonsen por Delfim Netto, em
1979, o veto do nome de José Goldemberg, para a presidéncia do CNPq, ¢ a posse do seu
vice, Lynaldo Cavalcanti, o CNPq ndo s6 perdeu espago politico, como passou a ser

percebido como um ator gerador de conflitos.

O principal conflito, tem origem na ambigua fun¢do que o CNPq desempenhava:
como coordenador central do sistema e, ao mesmo tempo, de agéncia de fomento. A esse

. B 10
respeito, um dos entrevistados comenta:

“Existiam diversos conflitos, um deles era quanto ao papel do Conselho Cientifico e
Tecnoldgico, que tinha a funcdio de coordenagdo, a fungio politica, mas, até o CNPq
no seu fomento ndo obedecia as orientagdes do CCT. Este ndo tinha nem suporte
politico, nem forga financeira, porque eram secretarios de ministérios que faziam parte
da sua constitui¢@o, e a presidéncia era do Lynaldo, que respondia ao terceiro escaldo
da SEPLAN. Entdo, O CCT ndo tinha nem forca politica, nem for¢a financeira porque
o FNDCT, que era administrado pela FINEP, que depois que perdeu a dobradinha com
o Pelicio, deixou de ter a fungdo de financiar o sistema segundo o Plano Basico de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico. ”

®por motivos de discrigio, e por ndo contarmos com a autorizagio de todos os entrevistados para a
publicagdo de seus depoimentos, optamos por omitir seus nomes ¢ quaisquer informagfo que
pudessem levar & suas identificagdes.

43




Com a posse de Lynaldo Cavalcanti, 0 CNPq inaugura uma nova orienta¢do no
desenvolvimento de suas atividades. A criagiio da Superintendéncia de Programas
Institucionais (SPI), parece ter sido um marco dessa iniciativa. Suas ag¢des buscavam um
novo padrio de relacionamento do CNPq com a comunidade cientifica e tecnologica.
Atuando através da sistematica de demanda induzida, ou seja, o estabelecimento de areas
prioritarias de atuagfio, adicionando ao processo classico do CNPq, de atendimento ‘balco’
a pesquisadores individuais a modalidade de bolsas institucionais ¢ o estabelecimento de
parcerias com universidades e centros de pesquisa. Entre os diversos programas
desenvolvidos pela SPI, encontravam-se trés novos programas, c¢riados, em atendimento de
demandas no ministro Delfim Neto: de Quimica, Biotecnologia e Geociéncias, operados

conjuntamente com a FINEP. Este programas, mais tarde, deram origem ao PADCT. As
agOes da SPL, vinculavam-s¢ tanto com instituigdes de pesquisa ¢ universidades das regides

Sul e Sudeste, tradicionais clientes do CNPg, quanto com instituigdes localizadas nas regibes
periféricas, levando apoio a grupos emergentes. Essa pratica, significou uma inflexfio nas
atividades tradicionais do proprio CNPq, que desde sua criagio, atuava apenas com bolsas a
pesquisadores individuais, através da Superintendéncia de Desenvolvimento Cientifico
(SDC), no sistema de atendimento ‘balcdo’, o que resultou em sérias disputas internas, no

CNPq, entre a SDC e a SPL

A implementa¢do de alguns desses programas deu lugar a diversos conflitos inter-
institucionais. De um lado, uma das linhas de atuagio da SPI, voltava-se para o
desenvolvimento de programas institucionais com as universidades, 0 que ocasionou a
aproximacfo de reitores e pro-reitores ao CNPq e deu inicio aos conflitos com a CAPES, que
tinha nas universidades, sua area de atuagfio prioritaria. A CAPES reclamava uma invasio de

seus domintos por parte do CNPq.

Havia, por outrd lado, reclamagdes da FINEP, motivadas pelas tentativas do
CNPg/CCT de dirigir suas atividades de fomento. Assim, a CAPES e a FINEP tinham
reclamagdes em relagdo s atividades do CNPq: tanto na sua atuagfio como agéncia, quanto as
atividades de coordenacdo. O entendimento era de que na ambignidade de fungdes, o0 CNPq
se beneficiava do espago que detinha junto 4 SEPLAN. Argumentava-se que enquanto
coordenador do sistema, o CNPq, advogava em causa prépria, beneficiando-se como agéncia

de fomento. A esse respeito um dos entrevistados, comenta;
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“ ..havia uma discussfo muito grande acerca do que significava o conjunto das
agéncias, € nisso tinha um alvo que era o CNPq como 6rgio de coordenagio, ndo
como 6rgdo agéncia, quer dizer, 0 CNPq tinha uma fun¢fio de coordenagio que na
verdade era falsa, porque eram muitas as atribui¢fes que ele tinha, e nfio exercia bem
esta fungdo e nem podia exercer, porque ele agia em causa propria. [...] O Presidente
do CNPq acumulava a presidéncia do Conselho com a presidéncia da agéncia de
fomento, obviamente, ele se beneficiava desse contato direto com a SEPLAN, apesar
de reconhecer que o Lynaldo na época dez algum esforgo individual na discussio dos
orgamentos dos orgios do SNDCT, mas na verdade havia um incoeréncia
institucional, em um 6rgdo com muitas fungdes.”

Esse movimento de reclamagdes contra o CNPq convergiu com os interesses da recém
criada Sub-secretaria Geral Adjunta de Ciéncia e Tecnologia da SEPLAN, a cujo secretario,
Luis Paulo Rosemberg, estavam subordinados o CNPq e FINEP. Rosenberg defendia uma

proposta de reformulagdo das agéncias. Sua concepgdo de funcionamento ideal do sistema de

C&T, implicava na reformulagdo da estrutura de financiamento & pesquisa € pos-graduacio,
através da redefinicio do papel das trés principais agéncias federais. Nesse sentido, sua
primeira agfo foi levada a efeito, através da pressfo junto ao presidente do CNPq, pela

extingfio da SPI, a¢do concretizada pouco depois.

Um outro aspecto salientado nas entrevistas, diz respeito as divergéncias internas na
SEPLAN, entre a Secretaria Geral, entdio dirigida por José Flavio Pécora, e a Sub-Secretaria
Geral Adjunta de Ciéncia e Tecnologia. As divergéncias entre Pécora e Rosenberg, deram
lugar a dois polos de poder no dmbito da SEPLAN, sendo o segundo detentor de maior
prestigio politico junto ao Ministro-Chefe. Essa polarizagiio acentuou ainda mais as
debilidades do CNPq, como orgio de coordenagdo do sistema, dado que cabia a FINEP a
secretaria executiva do FNDCT, principal instrumento de financiamento das atividades de
ciéncia e tecnologia, sobre o qual o CCT/CNPq ndo tinha muita ingeréncia. O CNPq
enquanto agéncia de fomento, mais ‘obediente’ a Pecora, ficava mais vulneravel as criticas e

reclamagdes das demais agéncias e, consequentemente, a Rosenberg.

A idéia de uma ‘racionalizagfo’ do sistema de fomento no dmbito do governo federal,
tem inicio com o aprofundamento da tendéncia de esvaziamento da drea de C&T, ja
delineada no final dos anos 70, em decorréncia da crise fiscal do Estado. A primeira iniciativa
foi proposta pelo Ministério da Educagfio e Cultura (MEC), em marco de 1981, pleiteando a
transferéncia dos recursos do FNDCT para a CAPES. Em maio desse mesmo ano, o0s

Presidentes das Comissdes de Consultores da CAPES, sob a coordenagio de Claudio Moura
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Castro, entio diretor geral da CAPES, realizaram um semindrio para discutir a situagfo do
financiamento das atividades de pesquisa e da pds-graduaclo nas universidades e centros de

pesquisa (CAPES, 1981: 18-21, cit. in Burgos, 1997: 112).

Esses dois eventos marcaram o Inicio a uma forte mobilizagio opositora da
comunidade cientifica, dos fisicos em particular. A realizag@o do I'V Encontro Nacional da
Fisica da Matéria Condensada, realizado também em maic daquele ano, com 220
participantes foi o passo seguinte. A assembléia de Encerramento do IV ENFMC enviou uma
carta ao presidente da Republica, Jodo Figueiredo, explicitando suas apreensbes diante da
possibilidade de alteragfio dos mecanismos de financiamento das atividades de pesquisa no

pais (Burgos, 1997: 112).

_ A nova proposta de racionalizagdo do sistema, partiria da propria Sub-Secretaria Geral

Adjunta de C&T da SEPLAN, um ano depois da iniciativa do MEC/CAPES, a proposi¢do
| implicava em uma redugfo significativa das fungdes tanto da FINEP quanto do CNPq e de
sua margem de influéncia sobre o processo de alocagdo de recursos no dmbito do sistema de
C&T. Com a transferéncia, para a CAPES, de grande parte do FNDCT, a FINEP seria
praticamente marginalizada da area cientifica, ao passo que o CNPq, perderia o controle de
seus institutos de pesquisa e deixaria de exercer agles indutivas tanto em relagdo ao

" desenvolvimento cientifico quanto ao tecnologico (Klein, ¢ Delgado, 1987:26).

A forte reagdo da comunidade cientifica nfo s6 dissuadiu as autoridades
governamentais acerca dos pleitos do MEC/CAPES, como também fez arrefecer, as
intengdes da Sub-secretaria Geral Adjunta de C&T da SEPLAN quanto & imediata

reformulagfo do sistema de fomento das atividades de C&T.

2. A incorporaciio de um ator externo: 0 Banco Mundial

Por outro lado, a tendéncia de diminuicio dos recursos para a area de C&T, ievara nos
primeiros anos da década de 80, o dirigentes das agéncias a buscarem junto 20 Banco
Mundial recursos extra«ofgamenté,rios para reforgo da implementagéo de programas que ja se
encontravam em funcionamento. O CNPg/FINEP, pleitearam inicialmente, recursos para os

" programas de Quimica e de Engenharia Quimica, posteriormente, em dezembro de 1982, foi
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anexada a tal proposigdo, as dreas de Biotecnologia, Geociéncias e Tecnologia Mineral. A
CAPES solicitara empréstimo para o Projeto Integrado de Fducacio em Ciéncia e
Tecnologia, para um subprojeto de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico para financiar
a infra-estrutura da pos-graduagéo, e um outro, de Educagfio para a Ciéncia, para financiar o
ensino das ciéncias no nivel de segundo grau. A Secretaria de Tecnologia Industrial (STI), do
Ministério da Industria e Comércio (MIC), pleiteara apoio financeiro para a implantagio de
projetos na area de Tecnologia Industrial Basica (Metrologia, Normalizagio, Qualidade

Industrial e Propriedade Industrial).

Este tipo de demanda se encaixou na estrutura de empréstimos que o Banco Mundial
estava propondo. De fato, frente a uma conjuntura politico-econdmica na qual os paises

subdesenvolvidos se mostravam relutantes & aceitagdo de politicas de ajuste estrutural, o

Banco Mundial havia adotado a estratégia a fim de realizar empréstimos para o financiamento

de projetos de alcance restrito. Neste sentido, E. Bacha (1987:174), coloca:

“I...] situagdes econdmicas parecidas com a do Brasil repetiam-se em diversos outros
paises em desenvolvimento, causando um encolhimento acentuado da fila de espera
dos projetos candidatos a empréstimos do Banco. Deste modo, a falta de investimentos
fixos e face 4 recusa da maior parte dos paises membros em aceitar as condigdes
estabelecidas pelo Banco para a concessdo de Empréstimos de Ajuste Estrutural, os
Empréstimos Setoriais tiveram a fungfo de garantir a manutengfio do nivel de
atividades do Banco, assegurando, assim, sua presenga no processo de ajuste dos
paises em desenvolvimento”.

Os Empréstimos Setoriais emergiram, no inicio de 1983, como parte dos Programas
de Assisténcia Especial do Banco Mundial. No seu Relatorio Anual, os Empréstimos Setoriais

sdo assim apresentados:

“Ha situag8es em que reformas de politicas focalizadas em setores ‘especificos sdo
mais apropriadas do que programas de ajuste estrutural para o pais. Estes empréstimos
podem envolver desenvolvimento das exportagBes, reabilitagdo ¢ modernizagio de
estruturas existentes, e provisio de insumos agricolas como parte de um programa para
modificar a estrutura de incentivos”. (Relatorio Anual, Banco Mundial, 1983: 393; cit.
em Bacha, 1987; 174).

Por ocasido do Seminario da CAPES, realizado em maio de 1981, o Banco Mundial
envia uma representacio de observagiio do ambiente de C&T brasileira. A equipe do Banco
Mundial, chefiada por Ralph Harbinson, gerente de projetos da 4rea de educagio, era formada

de sete membros, em sua maioria da area de educagfo. Excegdio era o ex-vice ministro de
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ciéncia e tecnologia da Coréia, que havia sido agente da negociagdo de um empréstimo
setorial na drea de C&T para o seu pafs. Sobre a participagio da representacio _(ié Banco
Mundial nesse evento, um dos entrevistados, comenta: “eles ficaram muito bem
impressionados com a avaliagiio da CAPES, com a forma que a CAPES usava as comissdes

de consultores, e ficaram muito ligados 4 CAPES”.

A participagio da representagfo do Banco Mundial no Semindrio da CAPES, segundo
as afirmacdes de alguns dos entrevistados, foi o primeiro passo no sentido da configuragdo do
PADCT. A confluéncia de interesses verificada entre Banco Mundial, CAPES e SEPLAN
significou uma concreta alternativa para a realizagfo da reforma institucional do sistema,
pretendida pela SEPLAN e pela CAPES. Merece destaque um aspecto comum aos trés
principais atores dessa negociacdo. Luis Paulo Rosemberg -principal defensor da reforma e
detentor do maior prestigio € poder no ambiente de C&T da €poca-, Claudio Moura Castro -
principal canal de divulgagio da idéia na comumdade cientifica ¢ Diretor da CAPES-, ¢
Ralph Harbinson -gerente da éarea de projetos do Banco Mundial- eram egressos da

Universidade de Vanderbildt nos Estados Unidos, onde realizaram o Curso de PhD.

3. O processo de formulacgio da agenda do Programa

Segundo o relato dos atores intervenientes, o processo de configuracio do PADCT,
. teve inicio em dezembro de 1982. Apés entendimentos com o Banco Mundial, a SEPLAN
promove uma reunido com os dirigentes das agéncias (CNPq, CAPES, FINEP e STI), onde

fica acertado que:

- a) os trés projetos independentes, quimica, biotecnologia e geociéncias e tecnologia mineral

do CNPQ/FINEP, educagio para ciéncia da CAPES e tecnologia industrial basica da SPI,
deveriam ser repensados diante de uma visdo mais global e integrada, no sentido de se
constituir numa nica proposi¢o de financiamento, sob a forma de um empréstimo setorial

para um programa de apoio ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico;

b) a0 CNPq deveria ser atribuida a fungfio de coordenacio geral do Programa;
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c¢) a FINEP, além de agente financeiro do programa, deveria substituir 0 CNPq na sua fungéo
anteriormente pleiteada de agéncia principal de fomento para os projetos de quimica,

biotecnologia, geociéncias e tecnologia mineral.

Em janeiro de 1983, os dirigentes das agéncias envolvidas designam um representante
para a constitui¢iio de um grupo que deveria se encarregar da concepgio do PADCT, a partir
das diretrizes € dos documentos existentes. Foram designados para compor tal grupo: Ivan
Rocha Neto, pelo CNPq, Waldimir Pirro € Longo, pela FINEP, Ubirajara Alves, pela CAPES,
¢ Clovis Rodrigues, pela STI, ficando a cargo da estrutura do CNPq a coordenacdo dos

trabalhos e a elaboracfio dos documentos.

Em fevereiro de 1983, chega ao Brasil uma primeira miss3o de avaliagdo do Banco
Mundial, fazendo parte da mesma alguns funciondrios do Banco, entre eles Ralph Harbinson,

chefe da missdo, ¢ os seguintes consultores: Aaron Kupperman (Cal. Tech), Richard Weiss
(Georgetown University), Wladimir Yakoviek (OEA), H. Kim (Ex-vice ministro de C&T da
Coréia), George Ember (ex-funcionario do Canadian Institute for Scientific and Tecnological

Information), William Parry (empresa inglesa) € K. N. Rao.

A mussfo concentrou-se nos aspectos organizacionais e gerenciais do Programa,
questionando a formulacio dos mecanismos e procedimentos que seriam praticados.
Objetivando o delineamento desses mecanismos, a missdo do Banco Mundial percorre os
principais centros de pesquisa do pais e toma conhecimento da forte resisténcia da
comunidade de pesquisa ao Programa. Essas resisténcias derivavam, sobretudo, das pré-
divisdes de dreas de atuagdo da proposta e do fato de que na sua concepgdo, o Programa trazia
a idéia de uma racionaliza¢fo do sistema, através da especializagdo das agéncias. Um outro
fator de complicag8o, estava constituido, também, pelas dificeis relagdes da SEPLAN com a
comunidade cientifica, agravadas por uma declaracdo do Secretdrio Geral, José Flavio
Pécora, de que “tecnologia se compra ... € muito mais barato comprar 14 fora do que comegar

do zero™.

O complexo processo de negociagdo, segundo os relatos, envolveu um periodo de
dois anos (83-85), nos quais foram realizadas quatro missdes entre o Banco Mundial e
Governo brasileiro. As principais dificuldades enfrentadas eram, dentre outros aspectos, do

carater inédito da operagdo, dado que no &mbito do Banco Mundial, o empréstimo ao Brasil
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representava a primeira experiéncia envolvendo um setor; no caso do empréstimo & Coréia as

operagdes envolviam apenas as universidades.

Dadas as caracteristicas da operagdo, o Banco Mundial, através da ag@o de alguns
consultores, em particular de Aaron Kupperman, quimico brasileiro, radicado nos Estados
Unidos e com grande penetragfio junto a comunidade cientifica local, e Richard Weiss;
estabelece como condigdo indispensavel a realizagiio do empréstimo, a intensa e extensa
participacdo da comunidade de pesquisa. Tanto nas etapas de planejamento quanto no
processo decisorio do Programa. Requisito que, segundo a opinido de um dos entrevistados,
foi responsdvel pela demora da negociagéo, face a rejeigio de aigﬁns membros da tecnocracia

brasileira a idéia.

No 4mbito das agéncias as dificuldades decorreram, em primeira instincia, do esforgo
de arredondar os interesses de cada uma delas (STI, CAPES, FINEP ¢ CNPq). Dado que a
estrutura basica do Programa resultaria de programas institucionais ja em desenvolvimento-
especialmente os do CNPg/FINEP- cuja implementacio obedecia a critérios diferenciados,
sobretudo, no que se refere a avaliagio de projetos. A esse respeito, um dos entrevistados

comenta:

“havia sérias resisténcias nas agéncias, ess¢ problema ndo era apenas entre clas, mas
principalmente dentro de cada uma. A resisténcia nfo foi uma coisa trivial, para
nenhuma da agéncias. As resisténcias intraorganizacionais, foram maiores na FINEP,
cuja pratica tradicional, na avaliagfio de projetos, ndo utilizava o sistema de revisdo
por pares, trabalhava com comité assessor, onde seu corpo técnico trabalhava com
todo poder de decisdo sobre qualquer projeto. Isso o PADCT ia tirar, pelas regras do
proprio Banco[...]As resisténcias entre as agéncias se vinculavam, principalmente, em
relagdo ao papel do CNPq como coordenador da negociacgdo. ”

Um outro aspecto particularmente ressaltado pelos entrevistados, foi a forte
resisténcia de alguns dos diretores do CNPq, responsiveis pela negociagdo, quanto a
exigéncia do Banco Mundial na cnagdo do Grupo Especial de Assessoramento (GEA). Essa
exigéncia, por um lado, garantiria a participago da comunidade cientifica na supervisio do
Programa, € por outro, evitaria possiveis pressdes politicas internas no seu processo decisorio,
segundo a leitura do Banco Mundial. As despesas de funcionamento desse colegiado
deveriam ser cobertas pelo contratante, no caso, o governo brasileiro. Segundo os relatos, tais
gastos eram muito altos para os padries da época. O argumento de alguns diretores do CNPq

era de que se o Banco exigia a criagdo desse colegiado, como condigdo indispensavel para a
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concretizagdo do empréstimo, deveria entdo, pagar a conta. Esse confronto resultou na

retirada das negociacdes do dmbito do CNPq,

Ainda em 1983, com a saida de Luis Paulo Rosenberg da Sub-Secretaria Adjunta de
Ciéncia e Tecnologia. Seu sucessor, Roberto de Carvalho, detentor de tanto poder quanto o
antecessor, segundo alguns dos entrevistados. Roberto de Carvalho, passa a conduzir as

negociaces do empréstimo no dmbito da SEPLAN.

Diante da exigéncia do Banco, Roberto de Carvalho retira o CNPqg no processo de
negociago. A partir de entfio, a FINEP, passa a dirigir as negociagdes, na pessoa de Waldimir
Longo, que ¢ al¢ado ao cargo de vice-presidente da agéncia, para conferir status 4 fungfo de
Secretario Executivo do PADCT. Ivan Rocha Neto, representante do CNPg, ¢ indicado para

Secretaria Executiva Adjunta.

E possivel inferir que o deslocamento das negociages para a FINEP, respondeu a
dois requisitos: o primeiro, foi atender a pressdes do Banco Mundial, que chegou a considerar
o cancelamento do empréstimo caso as resisténcias do CNPq ndo fossem rtesolvidas, € o
segundo, era dirimir as resisténcias internas na FINEP, refratdria & criacdo de um novo
Programa. A FINEP, defendia o argumento que os recursos do empréstimo deveriam ser um
financiamento para o FNDCT. Sem a necessidade de reformulacio do sistema tradicional e
conseqiientemente, a criagdo de um novo Programa. No caso da indicacdo de Ivan Rocha,
para a Secretaria Adjunta, parece ter sido a alternativa encontrada pelo CNPq, para manter-se

no comando na negociagio.

Muito embora as negociages em curso sinalizassem a convergéncia de interesses,
tanto do Governo Brasileiro, quanto do Banco Mundial na concretizacio do empréstimo. O
Banco via a necessidade do aumento de escopo da demanda, até entdo, restrita aos projetos do
CNPg/FINEP, CAPES ¢ STI. A estrutura do Programa deveria ser adequada aos requisitos de
um empréstimo setorial, ou seja, o Programa deveria resultar num “impacto significativo no

desenvolvimento do pais”. Sobre a estrutura final do Programa, um dos consultores

internacionais do Banco Mundial, comenta:

“Eu estive envolvido na andlise da situagdo econdmica, cientifica e tecnoldgica do
Brasil ¢ tive algumas reunides com os senhores Luis Paulo Rosenberg da SEPLAN e
Claudio Moura Castro, que atualmente ¢ representante do Brasil no BID. As
negociagdes iniciais foram tais que, para resultar num Programa apoiado pelo Banco
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Mundial, deveria ser aumentado no seu escopo, objetivando, um impacto significativo
no desenvolvimento do pais. As areas de énfase, inicialmente eram as de quimica e
engenharia quimica, pelos motivos de que havia muitos recursos naturais no Brasil e
uma inddstria quimica muito incipiente que precisava ser expandida. A drea de
geociéncias, também pelos mesmos motivos, havia muitos recursos minerais e o Brasil
exportava minérios ¢ nfo produtos acabados, entdo nédo tinha um retorno to grande
como poderia ter e, finalmente, a biotecnologia molecular que estava em fase de
expansdo rapida e o Brasil poderia queimar etapas se a envolvesse. Além das
demandas em educagfo para a ci€ncia. Para que a pesquisa em alto nivel- nas areas de
desenvolvimento- se tornasse vidvel havia a necessidade ndo s6 da aquisi¢io de
equipamentos, mas de manutengdo de equipamentos. Entio ao longo das discussdes,
foram sugeridos que se criasse um subprograma de suporte € manuten¢io. Os demais
subprogramas de apoio foram criados com mesma a finalidade de dar suporte aqueles
subprogramas.”

Se por um lado as negociagles entre a SEPLAN ¢ Banco Mundial avancavam, no
ambiente da comunidade de pesquisa, cresciam as resisténcias ao Programa, especialmente,

as areas de ciéncias sociais ¢ a fisicas, excluidas do seu escopo. O comité Assessor de Fisica e

Astronomia, publica, abril de 1984, um artigo: “consideragdes sobre o PADCT”, seu teor

destaca;

“O PADCT assinala a intengdo de uma profunda mudanga nos padrdes de
financiamento & pesquisa cientifica e tecnoldgica no Brasil, por parte das agéncias
responsavels por estes programas. Isto ocorre em um época de contragdo acentuada
dos recursos alocados a pesquisa no Brasil, contragfo esta que parece ser fruto mais de
uma vontade politica do que expressdo real da crise econdmica que o Pais atravessa. A
decisdo de investir em areas consideradas prioritarias pelo governo brasileiro seria
compreensivel desde que o volume e a taxa destes recursos fossem calibrados de
forma a otimizar sua aplicagfo e que se atentasse para a dindmica interna do complexo
ciéncia-tecnologia, que condiciona o avango em uma 4rea a progressos paralelos em
outras areas. A ignorincia de tais elementos no processo decisério pode redundar no
malbarateamento de recursos escassos. [...] A precipitagio com que foi implantado o
PADCT, a excessiva preocupagiio com seus aspectos organizacionais em detrimento
de uma anélise aprofundada de seu conteiido, orgamento e fontes de financiamento, as
davidas que ainda pairam sobre a extensfio da participa¢fio da comumdade em sua
formulacfo, constituem elementos indicativos de uma crise de credibilidade que afeta
0 programa profundamente. ”

E possivel inferir que grande parte das criticas sobre o processo de concepgio do

PADCT, se vinculavam ao fato da ‘intensa ¢ extensa’ participacio da comunidade de
pesquisa, se restringiu, apenas as comunidades das dreas contempladas, a esse respeito, um

dos entrevistados comenta:
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“esse Programa ¢ resultado do pleito de trés projetos isolados das agéncias: CNPq,
CAPES e STI, a idéia era simplesmente o refor¢o dos programas institucionais,
nenhum dirigente imaginava esse desdobramento quando da solicitagio dos
financiamentos, dai as maiores dificuldades na formatagio do empréstimo.[...] Um
outro aspecto, se refere 4 propria postura da: SEPLAN, de definir prioridades segundo
o modelo fop down, sem a participagiio de nenhum outro ator social relevante. {...] A
participagdo da comunidade foi parcial. Nio foi uma consulta ampla, era muito mais
na base das relagdes pessoais. Tanto os consultores, quanto alguns funcionarios do
Banco Mundial, que inclusive tinham rela¢des pessoais de amizade com a tecnocracia
estatal. O Banco teve um papel importante na defesa da representagdo da comunidade,
através dos colegiados, s6 que dessa comunidade parcial, das areas escolhidas.”

E possivel inferir ainda, dos relatos que o processo de negociagio do PADCT
respondeu, em sua grande parte, ao poder relativo de alguns dos individuos envolvidos no

processo. Foram destacados os seguintes: na tecnocracia, Luis Paulo Rosemberg e Claudio
Moura Castro, formadores de opinido do governo, no Banco Mundial: Aaron Kuperman ¢

Richard Weiss, representantes da comunidade cientifica e consultores ¢ Ralph Harbinson,
gerente de projetos da drea de educagfio e principal defensor do PADCT, junto ao Banco

Mundial.. Sobre a participagfio deste 0iltimo, um dos entrevistados comenta:

“o Harbinson era da drea de educag@io, eu acho que ele extrapolou a area de
competéncia dele, ele deu uma dimensdo maior ao Programa, € pagou caro por isso.
Pouco tempo depois da assinatura do contrato, ele perdeu o cargo, ¢ a minha leitura é
que esse foi o prego que ele pagou.”

Um outro aspecto particularmente salientado por um dos entrevistados, foi o fato de
que no dmbito do Banco Mundial, a negociagéo e contratagdo do PADCT, representaram uma

disputa entre as areas de educagio € a drea tecnologica:

“uma dificuldade enfrentada na negocia¢fo, foi quanto a adequagio do viés
tecnoldgico do Programa no Banco Mundial. As negociagdes estavam na drea de
educagio, que ndo tinha muita pratica com o tema. O que alids, criou um certo mal
estar interno no Banco.[...] Numa das nossas idas 14, almogamos com a equipe da area
tecnologica e eles queriam saber porque o cara da educagio invadiu a area cientifica e
tecnologica.|...] Na verdade o Harbinson tinha uma personalidade muito marcante, ele
era muito perseverante € incisivo, o que por um lado era muito bom. Ele era um
funcionario muito ativo ¢ acabou levando o Programa ao sucesso. No final quando a
coisa comega a ficar dificil, ele era nosso aliado ¢ foi se transformando num defensor,
ele torcia por nos e até nos dava dicas de como agir para vencer o Banco.”

Por tltimo, um dos entrevistados, acrescenta ainda, que:
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“a forte vinculagdo do Programa com o viés cientifico, se relaciona com a hegemonia
da area de educagdo nas negociagdes, esta fortemente influenciada pelos membros da
comunidade cientifica, consultores do Banco Mundial, participantes do processo de
negociacio.” :

Antes da assinatura do contrato de empréstimo, uma 1ltima exigéncia colocada pelo
Banco Mundial, foi a realizago de uma fase teste, na qual seriam avaliados todos os
mecanismos ¢ instrumentos propostos pelos documentos do Pro:grama. Esta seria realizada
com recursos apenas do Governo brasileiro. A exigéncia, segundo o Banco Mundial, se-
vinculava ao fato das caracteristicas do empréstimo estarem fora dos procedimentos normais
do Banco, tradicionalmente, em projetos de infra-estrutura. Entretanto, a impressdo da
maioria dos entrevistados, permite inferir que a exigéncia do Banco Mundial relacionava-se
muito mais com sua prépria inseguranca quanto aos rumos da politica nacional'', face a
iminente transi¢do politica, cujos resultados ainda eram imprevisiveis. Tanto ¢ que a fase

teste foi concluida em outubro de 1984, e a assinatura do contrato sO ocorreu em maio de

1985,

4. Uma leitura do processo de cria¢do do PADCT

Até o ano de 1979, a atuagfio de José Pelicio conseguia harmonizar as tenses
existentes entre as diferentes agéncias. O juizo de alguns dos entrevistados acerca das

habilidades ¢ talento de Pelucio, pode ser interpretado como uma expressdo do carater de

"De fato o Banco Mundial desempenhou um papel disciplinador sobre a utilizagio dos recursos do
PADCT. Um exemplo neste sentido ocorreu por ocasifio da criagiio do Plano de Recuperagfo da
Capacidade de Pesquisa Instalada no Pais, denominado ‘Programa de Emergéncia’. O Programa de
Emergéncia fo1 assim apresentado: “Quando em maio de 1985, o Governo Sarmney se mobilizou para a
elaboragdo do I PND da nova Repiblica, representantes da comunidade cientifica questionaram a
oportunidade de formular wn novo Plano de Ciéncia ¢ Tecnologia, sob a alegacio de que as metas
definidas no Plano anterior (111 PBDCT) nfo haviam sido cumpridas em decorréncia, principalmente,
da insuficiéncia de recursos. Foi apontada a necessidade de elaboragiio de um programa de emergéncia
para o atendimento dos problemas mais prementes do setor, principalmente aqueles vinculados 4 infra-
estrutura dos centros de pesquisa e pos-graduaciio.” (Proposta apresentada ao senhor Ministro da C&T,
pela Comissdo designada pela Portaria Ministerial de 23/01/86). O mesmo documento, propde para o
Programa de Emergéncia, um orgamento da ordem de Cz$ 400.000.000,00, dos quais Cz§
144.628.000,00 seriam oriundos do or¢amento do PADCT e Cz$ 250.000.000,00 do FIPEC. O
Programa de Emergéncia, representou uma decisdo unilateral no Governo Brasileiro, sem prévia
consulta ao Banco Mundial, que ao tomar conhecimento da operagio, determinou o imediato
ressarcimento dos recursos do Programa.
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articulador e viabilizador da politica, possibilitados pela caracteristica do Estado Burocratico

Autoritario e pela acumulagio de cargos j assinalada anteriormente.

Com o final do Governo Geisel e a saida de Pelicio da SEPLAN, é possivel inferir,
pelos acontecimentos posteriores, que no Governo Figueiredo deixa de ser desempenhado o
papel de mediador que exercia Pelucio no aparetho de C&T. Entdo, a SEPLAN, passa a ndo
ter o mesmo nivel de poder relativo diante das agéncias. Como conseqiiéncia, elas se véem

confrontadas entre si.

Um dos sintomas mais claros nesse sentido, € o problema ja colocado, que aparece
com a Superintendéncia de Programas Institucionais (SPI) do CNPq, que passa a ser uma
espécie de centro de planejamento de pesquisa n3o subordinada diretamente ao Conselho
Cientifico e Tecnolégico (CCT) e a SEPLAN, em virtude da nova dindmica de atuagio do
CNPq.

E possivel inferir que uma tentativa de mudanga numa das agéncias quebra
relativamente o equilibrio que existia antes. J4 nfo existindo mais um mediador superior, que
ocupasse o papel de Peliicio, ndo existe quem harmonize tentativas unilaterais. O fato de que
0 CNPq passe a planejar e executar de forma autdbnoma suas préprias agdes problematiza o
fragil equilibrio interinstitucional. O escopo nacional da atuacdo da atuagio do CNPq ¢ o seu
papel de encarregado de quase todo o pacote de pesquisas financiadas no pafs, converte a esta
agéncia num ente que eclipsa as outras. Em outras palavras, faz com que as outras agéncias

observem ao CNPq como um invasor de territorios alheios.

E interessante observar que o equilibrio entre agéncias no perfodo ndo suporta a
iniciativa unilateral de uma delas. Assim, quando a SPI é extinta, conforme ja colocado, fica
claro que o sistema ndo suporta uma acgfo unilateral. Enquanto o consenso é de dificil

geracio, ainda resta poder de veto para anular a iniciativa.

Existe também, no mesmo periodo, certa consciéncia de que existiam superposi¢des
de fungbes entre as distintas agéncias, tornadas muito mais claras com o conflito da SPI. E
que aliés, se existiam estratégias de desenvolvimento, parte destas estratégias iriam acarretar -
se de carater unilateral- maiores superposi¢des de fungdes e maiores dispéndios relativos de
recursos por duplicagfio de tarefas. Por outra parte, se revela a débil situagdo da FINEP que,

embora forte em termos regionais, € fragil em termos nacionais. Assim a FINEP, precisa de
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terceiros aliados para poder defender sua posicéo. E a situagio da CAPES, onde aparecem as
contradicBes entre financiar a poés-graduacio e a pesquisa que gera esse segmento, e a

pesquisa que o CNPq financia.

Alguns dos principais atores sustentam a necessidade de mudar o sistema e ordend-lo.
Estes atores sdo principalmente, o Secretario Geral Adjunto de C&T da SEPLAN, Rosenberg
e o Diretor Geral da CAPES, Claudio Moura Castro'”. A tentativa nesse nivel parece ser,
segundo o contetdo do Seminério fomentado pela CAPES, a) gerar uma organizagio onde as
diferentes agéncias (CAPES, CNPq e FINEP) ocupem espaqoé relativamente equivalentes
num nivel horizontal, e b) recuperar a verticalidade da velha estrutura tacita que comandava
José Peliicio, onde existia uma instdncia superior de coordenagdo das diferentes iniciativas, a
SEPLAN. Para isso, também, € preciso que ndo- exista superposigio de funges entre as
agéncias. Assim uma das principais propostas do Seminario da:CAPES, ¢ a especializagdo
das agéncias por fungdo. Evidentemente, esta ¢ uma tentativa de racionalizag@o do sistema.
Mas, nesse sentido ¢ também perceptivel um fracasso desta tentativa com o fracasso do

Seminario da CAPES.

O Seminario parece ter tido o proposito de comunicar e legitimar essa tentativa e
também gerar certo consenso em torno dela, além de conferir-lhe forga politica. Dentre seus
participantes, encontrava-se uma representacdo do Banco Mundial. Entretanto, ocorre uma
rapida rejeicio da comunidade cientifica, em especial dos fisicos, que tinham posicionamento
muito particular junto as agéncias. Nesta rejei¢cfo da proposta, aparece uma inviabilidade da
tentativa de racionalizagfo da politica de organizagfio das agéncias e da especializagfo, no

sentido de tornar o sistema mais eficiente.

A comunidade cientifica tinha consolidado, através de um processo historico de
barganha, uma posicio consolidada no sistema, tal qual este se encontrava. Cada nicleo
comunitario no meio da superposicfio das agéncias, tinha conseguido certa fatia de recursos
orgamentarios, € qualquer mudanga eficientista criaria certo nivel de risco para uma parte
desse aporte de recursos. Uma das hipéteses que colocam alguns dos entrevistados, € que a

comunidade reage porque na desordem do sistema ela se beneficiava. Talvez a via positiva

2Na conformagiio do PADCT participam Luis Paulo Rosemberg ¢ Ralph Harbinson de forma ativa,
com apoio de Claudio Moura Castro. J& existia um conhecimento prévio dos trés, gerado no minimo
durante a permanéncia deles na Escola de Vanderbildt, nos Estados Unidos.
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ndo seja a explicagdo, mas sim a via negativa. Qualquer tentativa de racionalizagfo poderia
diminuir ou dificultar o acesso a recursos no sistema, até porque grande parte dos recursos era
de origem mista. Numa tentativa de especializagio, os grupos pederiam cair no territério de

pertinéncia de uma das agéncias, perdendo entdo os recursos de outras.

O fracasso da iniciativa racionalizante nfo significa que a 1déia tenha sido esquecida.
Nesse sentido, 0 PADCT parece ter significado uma nova tentativa de racionalizagdo. Por um
lado, ¢ perceptivel que a estrutura do PADCT cumpre parte da tentativa de racionalizago que
antes se colocava no nivel global do sistema. Por outro, o Programa sempre foi colocado

como uma proposta de mudanga e otimizagfo do sistema nacional de C&T.

Esta segunda tentativa € muito mais modesta. A modéstia, também ¢ explicavel em
termos de politics, no sentido de que fracassada a tentativa de arrumar o sistema no seu
conjunto, a segunda tentativa é muito mais ‘micro’, com financiamento externo, ou s¢ja com
recursos genuinos, de modo tal que se o programa consegue recursos, esses sdo intocaveis.
Nesse sentido, é preciso ver parte da insisténcia do Banco Mundial, via Ralph Harbinson, de

que 0s recursos ndo devem ser desviados.

E possivel inferir que na tentativa racionalizante, o PADCT ocupava o papel de
exemplo, ¢ que agora a mudanga no sistema, se iria existir era, por uma parte, por
crescimento relativo do PADCT, mas por outra, por emulagio das agéncias frente a um
exemplo virtuoso. Um outro aspecto diz respeito as areas priorizadas, que s8o essencialmente
dreas em desenvolvimento, enguanto as outras estavam relativamente atendidas. Isto
resultaria em que as pesquisas realizadas pelo PADCT tivessem rapido desenvolvimento, €
ocupassem rapidamente espagos relativamente novos. O que poderia acentuar a rapida
percepgiio pelo resto da comunidade, da existéncia de outras formas de fazer f)esquisa € outra
forma de organiza-la, entfio, a segunda instincia seria uma tentativa de emulagdo do exemplo
virtuoso. O que poderia ocorrer, através de um efeito multiplicador, ¢ que o ordenamento

gerado dentro do Programa fosse emulado no nivel nacional.

O PADCT, enquanto sistema de financiamento, supde uma base material que permite
reforgar a consecugdo de certo nivel de consenso em torno das novas regras do jogo. Ao

mesmo tempo que poderia conseguir certo nivel de consenso por financiar a pesquisa, a

comunidade cientifica se submete a essas regras, colocadas pela agéncia financiadora, em
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particular se nfo existem recursos alternativos acessiveis no sistema tradicional e se existem
possibilidades de obter verbas novas. No contexto da raciopalizacio especializadora, ndo ¢
que o PADCT apontasse a mudar a tradicdo da fisica, mas a gerar uma nova tradigdo na
quimica. Em caso de ndo conseguir esse submetimento voluntdrio por consenso, como

também dirige recursos, pode obté-lo por coer¢do: quem nio se enquadra fica fora.

O Programa ndo ¢ colocado como uma instituigdo & parte, mas sim como uma
institui¢io supra agéncias. Nesse sentido, talvez a racionalizagio tenha sido efetiva: se é
relativamente independente quanto a seu direcionamento, mas vinculado as agéncias na sua
aplicacdo, resultaria que o Programa poderia alterar por baixo o funcionamento das agéncias,
na implementagio das pesquisas e dos colegiados (GT, CA, etc.). Entdo, nio seria
simplesmente, um exemplo a parte que funcionaria bem, uma pratica institucional que
poderia contagiar o préprio funcionamento das agéncias, mas também uma instincia de
monitoramento e controle. Como mecanismo de financiamento :da pesquisa das agéncias, 0

PADCT poderia redirigir de baixo para cima as tomadas de deciséo das diferentes agéncias.
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CAPITULO IV - O DESENVOLVIMENTO DO PADCT

Introducio

Este capitulo visa apresentar, analisar e discutir o desenvolvimento do Programa de
Apoio ao Desenvolvimento Cientifico ¢ Tecnoloégico (PADCT), nas suas diferentes fases.
Existem varias vias possiveis para percorrer esse caminho; a escolhida € a das avaliagdes
realizadas, seja por organismos internos ao Programa, seja por avaliadores externos ao

mesmo.

Numa anélise politica, a fase de avaliagdo € tdo significativa quanto a de concepgio
ou a da implementago (Castro Santos, 1993:7). O levantamento, revisdo e anélise critica das
avaliacOes realizadas sobre o PADCT fomecem & analise do programa um conjunto de
elementos particularmente valioso. Isto porque. &) o olhar dos avaliadores enriquece o proprio
olhar do analista, a0 permitir um dialogo (virtual) entre multiplas visdes; b) as avaliagdes
internas, realizadas pelo GEA, em particular, levam incorporadas as visdes dos proprios
atores da instituigdo analisada; ¢) as avaliagBes externas permitem observar a existéncia de
olhares alternativos e o nivel de questionamento explicito existente quando da
implementacgio. Essa andlise das avaliagfes internas e externas esta desenvolvida na primeira
secdo deste capitulo. Na segunda secdo, se discute uma série de aspectos criticos dessas

avaliagGes, visando a complementar ¢ questionar sua abrangéncia e o escopo

1. Da avaliacio do PADCT

Foram realizadas varias avaliagOes sobre o PADCT. Algumas delas foram geradas por
um estamento interno do proprio Programa, o GEA, outras sdo de autoria de avaliadores

externos. No primeiro ponto sdo analisadas as avaliages internas, €, depois, os contetidos das

externas.

Esta se¢fio nfo estd orientada a avaliar o PADCT, trata-se apenas, de um passo a mais

na tentativa de anélise da concep¢io da institui¢do e conformagio da agenda institucional. As
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avaliagGes neste sentido, sdo tomadas como ‘fontes primarias documentais’ da opinifo ¢ do

posicionamento de distintos atores vinculados de forma relativamente estreitas ao Programa.

1.1. Das avaliacdes internas: o GEA

O grupo das avaliagdes internas se constitui dos Relatorios de Avaliagio” realizados
pelo Grupo Especial de Acompanhamento (GEA), mecanismo auxiliar de supervisdo e

acompanhamento geral do Programa.

Como foi mencionado no capitulo dois, o GEA € composto de 15 membros da
comunidade cientifica, sendo oifo nacionais e sete estrangeiros, escolhidos pelo Conselho

Cientifico € Tecnoldgico - CCT. 830 caracteristicas dos membros do GEA: serem autoridades

internacionalmente reconhecidas em seus campos especificos de atuacdo; ndo participarem a
qualquer titulo, das atividades de formulagiio ou implementagio do PADCT, e terem
competéneias individuais relacionadas com o maior nimero possivel de dreas cobertas pelo

Programa.

Os relatérios do GEA foram produzidos a partir das reunides realizadas no transcurso
de onze anos, sendo: doze ordindrias e trés extraordinarias. As reunies ordindrias contaram

com a presenga de todos os membros e as extraordinarias apenas com 0s membros nacionais.

Os relatdrios do GEA sfo de particular interesse para a analise aqui desenvolvida. Isto

porque:

a) trata-se da produgdo critica de uma unidade estavel, resultado de uma atividade periddica.

Fornece, portanto, juizos gerados através de uma perspectiva relativamente homogénea;

b) a posigdo do GEA na estrutura da organizaco e, em particular, o objetivo destes relatorios
fazem com que o conteido dos mesmos reflita o estado da implementagio do programa, o

que os torna compativeis com o escopo desta analise;

¢} a periodicidade dos relatorios permite reconstruir a evolugdo do programa no tempo (desde

a perspectiva dos proprios atores).

¥ Os relatorios das reunides do GEA encontravam-se, & época do levantamento, localizados em arquivo
provisorio -de forma ndo catalogada- no sub-solo do prédio do Ministério de Ciéncia e Tecnologia (MCT).
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Em outros termos, através dos relatérios do GEA € possivel tentar reconstituir a

z imagem que o Programa tem de si mesmo. Dado que a2 evolugdo de uma instituicio se
constitui a0 menos em parte, em virtude da imagem que dela tém os atores intervenientes no
processo de tomada de decisdes, realizar esse exercicio ¢ util para compreender mudancas de

rumo na implementagio.

Para efeitos desta andlise, foram consultadas as avaliagbes do GEA contidas nos
relatorios das doze reunides ordinarias, e dois das reunibes extraordindrias, o primeiro e o

terceiro,

Os problemas apontados pelo GEA nos seus diferentes relatorios podem ser agrupados
em dois grandes grupos -com fins analiticos-, ainda que dentro de'cada um deles seja possivel
distinguir varios clementos problematicos diferenciados. Chamamos a esses grupos de fatores

‘externos’ € ‘internos’. Sendo o PADCT um programa, uma superestrutura que envolve o
trabalho de uma série de atores e instituigbes, ¢ dificil encontrar questSes realmente
‘internas’. E necessdrio, entdo, colocar um limite. As questdes Internas serdo, para esta
andlise, aqueles que ‘se situam no entorno das agéncias de fomento envolvidas na estrutura
criada pelo programa (CAs, GTs, etc). Os externos serfio aqueles origindrios de instituigles
ou atores que ficam fora dessas estruturas, ainda que tenham responsabilidades diretas com o
Programa (por exemplo o governo) ou sgjam beneficidrios do mesmo (a comunidade

cientifica).

Além da anélise € discuss@o que realizaremos aqui de cada grupo e subgrupo de
questdes, algumas derivagOes importantes desta disting8o € de como classificamos alguns dos
assuntos como internos ou externos, serdo posteriormente discutidas, a luz das colocagdes e

da discussdio dos avaliadores externos ao Programa e de nossas proprias consideragdes.

Os dois grandes grupos de questdes que incidem sobre 0 desempenho ¢ a configuragdo

da institui¢@o sfo definidos da seguinte forma:

a) Questdes externas que ndo dependem da institui¢do: juridicas; agio governamental;

econdmico-financeiras.

¥Na fase de levantamento dos documentos oficiais do Programa, niio foi possivel localizar o relatério da segunda
reunifio extraordinaria.
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b) Questdes internas: politicas de alocagfio; geracdo de nexos e fluxos; e, gestdo.

Trata-se de uma divisdo perceptivel no proprio discurso dos atores. Em outros termos,
porém sejam categorias geradas durante a realizagdo da andlise destes discursos, ndo

correspondem as categorias do nosso marco teorico.

1.1.1. Questdes ‘externas’

Esse grupo de elementos, sintetizados no Quadro 4.1., se constitui numa das
problematicas apontadas com maior freqiiéncia no discurso do GEA. Suas causas se devem a

agdo direta do Estado (Executivo, Legislativo, Tesouro Nacional, Banco Central, etc.).
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Quadro 4.1. Questdes ‘externas’: juridicas, acio governamental, econdmico-financeiras

Questbes | O PADCT no #mbito da Fatores de correciio de Importacio de Liberacio de recursos
Relatérios PCT Fecursos ' equipamentos e insumos
do GEA .
1° Reunidio ¢  OPADCT ¢ visto pelo e Auséneia de mecanismos | e Afrasos na provisie de
Ordinaria (25/2- | govemo como substitutivo de de corregiio de eecursos contra | insumos e equipaentos.
1/3/85) outras fontes, e ndo inflagio.
complementirio.
2° Reunido « O novo governo niio ¢  Lentiddo tanto do governo
Ordinaria percebe o progranma como quanto das agéneias na liberagio
(9-18/9/85) instremento da PCT. de recursos.
1* Reunidio *  (Js mecanismos de ¢ Morosidade na importagiio +  Grandes atrasos no
Extraordinaria corregdo de recursos, via tem acarretado sérios prejuizos pagamento das parcelas

(26/5-20/6/86)

aditivo, além de demorados,
obedecem 2 critérios distintos
para cada agéncia.

ao0s projetos.

estabelecidas no cronograma dos
contratos.

e Aindanio §e conseguiu

3° Reunifio + (O govermno tem visto o s A obrigatoriedade dos s Excessiva demora na
Ordindria progrita como paliativo, contratos em crugeiros e a taxa | solucionar o problema, a despeito | liberagdo dos recursos pelo
(3-15/11/36) de inflago acarretam perdas dos esforgos do CNPq. govemo,
inconcilidveis.
4° Reunifio s A melhora no desempenho | Autilizagiode OTNtem [ A importagho de * O longo tempo verificado
Ordindria do PADCT tem sido importante | atenuado em parte o problema, | equipamentos melhorou. Mas a de | entre a assinatura do convénio ¢
(9-20/11/87) fator de convencimento do mas ha necessidade de outros | insumos ¢ reagentes continua a liberagdo dos recursos tem
governo da necessidade de mecanismos mais eficientes. causande atrasos em alguns acarretado desvalorizagdo de até
melhorar outros programas. projetos. 50% ne poder de compra.
5° Reunifio e Gusoda OTN tem sido +  Os procedirnentos
Ordinaria 21/11- um avango na redugdo das introduzidos nio superaram as
2/12/88) perdas, mas nfo ¢ suficiente. | barreiras burocraticas nos
distintos piveis.
6° Reuniio *  Ainda nfio existem »  Permanecem os atrasos
Ordindria mecanismos para minimizar as | decomentes do complexo sistema
(11/12/89) perdas do poder de compra dos | de ifnpor!ac;ﬁo de insumos ¢
FECUs0s. equipamentos.
7° Reunifio » A PICE repercutiu
Qudindria positivamente na exectglio do
{19-30/11/90) programa.
8° Reunidio * A protecfio contra perdas
Ordindria (30/3- inflaciondrias ainda sc acha
10/4/92) sujeito a restrigdes legais.
3° Reunido + A persisténcia do s Persistermn os alrasos na
Extraordinaria problema inflaciondrio tem liberagdo dos recursos pelo

(23-24/11/92)

tirado o nimo das pessoas na
resolugdo dos probiemas.

¢ Apds a liberagdo de
recursos ¢ pesquisador nio
conta com mecanismos de
comrecio de recursos.

governo.

9° Reunifio * O problema da inflagio *  Os atrasos no desembolso da
Ordindria (24/6- continua afetando o poder de contrapartida tém causado danos
2/7/93) compra dos recursos. gerais ao Programa.
10° Reunido + O govemno estd sensivel 4s +  Perdas inflacionarias de até
Ordinaria (24/11- solicitagdes de simplificagGes 50% dos recursos ocasionadas
1/12/93) de procedimentos lepais. por atrasos nos repasses do
governo, causados pela
burocracia.
11° Reunido *  Agimegularidades do fluxo
Ordinaria (22/11- de caixa continuam gerando
2/12/94) atrasos,
12° Reunido »  Excesstvo rigor na legislagio
Ordinaria (27/11- quanto aos procedimentos
8/12/95) guatificativos de liberagiic de

FEGLTSOS.
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¢ O PADCT no ambito da PCT: As cn’ticas dos primeiros relatorios acerca da tergiversag:ﬁo
do PADCT por parte do oovemo (ou seja a sua utahzag:ao como programa de
financiamento substitutivo dos recursos para a drea de C&T e nfo complementario),
desaparecem do discurso a partlr de 1987. F posszvei verificar uma mudanga da leitura do
reiatonos, o governo aparece nio percebendo a natureza do Programa, Ja em 1987, o
‘governo_aparece permedvel, em fungdo da melhora do desem_penhb do PADCT, a
favorecer outros mecanismos de fomento. No aﬁo de 1993, o governo aparece como mais

favoravel a viabilizar mudangas em beneficio direto do Programa.

« Fatores de correciio de recursos: O problema da corregio de perdas provocadas pela
. inflagdo, foi enfatizado de forma permanente durante o periodo de 1985 4 1993. O GEA

- aponta as desvantagens ¢ limitagdes dos mecanismos utilizados em distintos momentos

- pelas agéncias.

e Importagio de equipamentos e insumos: Durante os cinco primeiros relatorios, o GEA
salienta inconvenientes para a importagdo de equipamentos e insumos. O tema desaparece
a partir das mudangas geradas pela nova Politica Industrial de Comércio Exterior - PICE,

em 1990.

e  Liberacio de recursos: Os problemas gerados pela liberagio de recursos sdo salientados
| praticamente de forma permanente, destacando os atrasos por parte do governo. No tiltimo

ano se acrescenta a isso, criticas 4 legislacdo e aos procedimentos que demanda.

1.1.2. Questdes internas

Se agrupam neste conjunto de questdes diversas colocagbes do GEA com referéncia
aos aspectos intra e inter-institucionais da implementagdo do Programa. O conjunto foi
dividido em trés subgrupos, que sdo sintetizados em trés diferentes quadros: gestdo (4.2)),

vinculagdes e fluxos (4.3.), e politicas de alocagdo (4.4.).
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Quadro 4.2. Questdes ‘internas’: Gestiio

Questies Gerenciamento do Mecanismaos de Adequacio da estrutura e Compatibilizacio dos
Relatbrios Programa acompanhamento e procedimentos subprogramas horizontais
do GEA avalia¢io ¢ verficais

1° Reunido
Ordindria (25/2-
1/3/85) _
2° Reunido ¢ Nio existem mecanismos de 1+ Excesso de burocratismo e
Ordindria avaliagdo. fraca estrutura administrativa.

(9-18/9/85)

+  Agséncia de
monitorsamnento nos diversos
niveis de T13,

1° Reuntdo
Extraordinaria
(26/3-20/6/86)

s Desempenho gerencial do
programa come wm todo &
decepcionante.

*  Uma vez contratados os
projetos inexiste um sistema para
acompanhamento sistemético dos

»  Deficidneia da estrutura e
sobrecarga de procedimentos
burocriticos tém colocado o

trabalhos e avaliagdo dos Programa em risco.
rgsultades.
3° Reunido *  Resisténcias internas t8m
Ordindnria dificultado 2 operacionalizagio
(3-15/11/86) dos subprogramas,
4° Reunido s Persistem problemas + Inexiste um sisterna de +  Apresentou alguma melhora. | »  Falta de manutengdo de
Ordinana quanto & composigio de alguns | acompanhamento dos projetos Squipamentas Caros cansa
(9-20/11/87) CAs. contratados, grandes prejuizos ao PADCT.
5° Reuntdo ¢ Asdificuldades na ¢ O trabatho de um ¢ Mecanismos operacionais
Ordinaria (21/11- | superagio dos entraves consideravel nitmero de grupos imperfeitos nas agéncias.
2/12/88) burocraticos diversos, pliem jamais fol avaliade.

em risco ¢ Programa.

¢ (s pobres mecanismos

operacionais das agéneias é

fator de grande preocupagdo.
6° Reunifio e Apresentou alguma * O trabatho de um
Ordinania melhora no Programa como substancial mimero de grupos
(11/12/89) urz todo. nunca foi acomparhado,
7° Reunido ¢  Fuxisie defasagem entre as
Ordindria necessidades dos subprogramas

(19-30/11/90)

verticais e os objetivos dos
subprogramas horizontais.

8° Reunido e Melhora em algumas dreas, |+ A permanéncia dos * O nivel de compatibilizagio
Ordindria (30/3- mas no Programa comoe um todo | problemas admimstrativos das esta fonge do esperade.
10/4/92) ainda hé deficiéncias. agéneias pode ser letal &
continuagdo do programa como
urn todo.
3° Reunido s O programa sofre » O PGCT ndo cumpre sua
Extraordinaria conseqiiéncias do peso das funcio nas irteragdes com os
(23-24/11/92) cst:'utt.;ms admimstrativas das subprogramas verticais.
agéncias,
9° Reunido +  Alimplementagio geral do j &  Mantém-se 3 preocupagfo s Nio existem regras claras +  Houve methora relativa, mas
Ordinaria (24/6- | Programa tem sido negativa. com a falta de mecamsmos de para o excesso de burocratismo. | o resultado ainda ¢ fraco.
2/1193) avaliag@o e acompanhamento.
10° Reuntdo
Crdindria (24/11-
1/12/93)
11° Reunido » O gerenciamento continua | ¢ SAo necessdrias providéncias | ¢ Necessidade de reviso dos
Ordindria (22/11- muito lento. urgentes para esses aspectos procedimentos operacionats,
2/12/94) essenciais,
12° Reunifio
Ordindria (27/11-
8/12/95)

» Gerenciamento do Programa: O GEA aponta insistentes ¢ profundas criticas a

implementagdo no seu conjunto. Entre os anos de 1986 e 1988, em particular, sdo

assinalados problemas decorrentes de “resisténcias internas™. A falta de mencio a este
%
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aspecto a partir de 1989, poderia ser interpretada como a superagio do problema. Mas as
criticas dos anos 1993 e 1994 indicariam que a superagdo t€m sido s6 parcial. Depreende-
se da analise uma sensa¢io de insatisfagdo permanente do GEA acerca da implementagio
do Programa, enquanto “institui¢fio”, € uma responsabiliza¢io pontual do gerenciamento

pelos fracassos ¢ limitagdes do Programa.

 Mecanismos de acompanhamento e avaliacio: A auséncia de mecanismos de
 monitoramento ¢ avaliagdo “ex post” nos diversos niveis de tomada de decisdo do
f Programa, assim como dos projetos e grupos de pesquisa; constitui uma colocagio
permanente do GEA. Esta auséncia €, por outro lado, comum ao conjunto das instituigdes
brasileiras ¢ mesmo latino-americanas de financiamento de pesquisa. Neste sentido o

PADCT n#o parece ter causado nenhuma mudanga no sistema de C&T brasileiro. Resulta

particularmente chamativoe que sendo a avaliagdo de projetos uma das principais
preocupagdes do PADCT, os mecanismos implementados tenham ficado limitados 4 fase
" de apresentagdo de projetos. Chama, ainda, mais atengdo que tal problema nfo tenha sido
solucionado durante os dez anos de implementacio do PADCT (registrando-se melhoras

" s0 em algumas éareas, segundo o relatorio da reunifio ordinaria do ano de 1992).

Adequaciio da estrutura e procedimentos: O excesso de burocratizagio das agéncias e 0s
seus problemas operacionais € outro aspecto critico salientado pelo GEA de forma
praticamente permanente, O aspecto parece ter sido considerado de importancia méaxima,
dado que chega a colocar-se que poderia “ser letal & continuagio do Programa como um
todo”. Este aspecto pode ser interpretado como um ponto critico no relacionamento entre o
PADCT e as agéncias. Indicaria, por outro lado que além de possiveis “discordincias
ideoldgicas™ entre 0 PADCT e as agéncias, registradas durante 0s primeiros anos, existem
incompatibilidades derivadas da inércia organizacional das agéncias. Neste sentido o
PADCT parece ndo ter tido sucesso ma tentativa de gerar mudangas na estrutura

institucional da C&T brasileira.

Compatibilizacio dos subprogramas horizontais e verticais: As criticas do GEA

indicam falta de convergéncia entre as necessidades do subprogramas verticais e as agdes
dos subprogramas horizontais. Como conseqiiéncia, o GEA aponta, entre outras, oS
prejuizos que a falta de mamutencdo em equipamentos tém causado ao Programa,
ressaltando, apenas em 1993, relativa melhora.
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Quadro 4.3, Questdes ‘internas’: vinculacdes e fiuxos

Questdes | Canais de comunicagio e | Conflito entre os diversos | Transparéncia do processo Tempas de processos
Relatérios fluxos de informacio atores institucionais
1° Reuniic |+  Editais muito abertos e
Ordinaria imprecisos,
(2572-173/85)
2° Rewnido |+  Fracos canais de s Atuagho inadequada das
Ordinada comunicagio nos diversos niveis. | agéncias, com pouca clareza dos

{0-18/9/85)

+  TFluxos lenfos e de md
qualidade.

objetivos do Programa.

1° Reunt&o
Extraordindria
(26/5-20/6/86)

* A SE pdo cumpre suas
atribuigdes eomo dinamizadora,
dos canais de comunicagao.

* (s editais continuam pouco
claros, dificultando a
apresentacdio da propostas.

+  Aprovagiio de projetos pelos
CAs em desacordo com as
orientagdes dos GTs.

*  Ainterferfncia dos téenicos
das agéneias pa analise de
projetos ¢ desastrosa.

+  Muitos eoordenadores de
projetos aprovados levaram meses
para obter informagdo sobre a
contratacio.

» (s CAs nfio recebem as
propostas com a antecedéneia
necessiria.

o Observou-se wm atraso de
V&IOS meses entre a aprovaciio de
projetos pelos CAs e a conlratagio,

3° Reunido
Ordindria
{3-15/11/86)

o (O GEA se ressente da falta
de informagoes que deveriam ser
fornecidas pela SE.

As informagdes ndo tem chegado
nem em qualidade, nem em

+  Asdecistes dos CAs em
condlito com as dos GTs quanto
20s objetivos do Programa.

+  Asreservas da FINEP a0
Programa tém afetado tanto seu

s Faita de comumicagdo com o3
pesquisadores.

*  Otempo global das diversas
etapas do processo ¢ muito longo.

e A insergio de um novo sistema
de revisdo, om contrasie com o
utilizado pelas agénoias, tem

quantidade nem no tempo habil. | desempenho come dificultado & acarretade demoras.
comunicagio entre agéncias.

4° Reunifo | A lentiddo no fluxo de s  Falta de informes aos

Ordindria | informagdo ¢ inconcebivel. coordenadores dos projetos sobre a
{9-20/11/87) rejei¢ho dos mesmos.
5° Reunifio * A auséneia ds comunicagio

Ordinaria sobre as causas da recusa de

@uil- projeto§ term rn:;'pe:’cutido mal na

2/12/88) comumdade cientifica. )

e Falta de transparéneia no
processe de avaliacio,

6° Reumiio e Asrazdes pare & recusa de um

Ordinaria projeto ndo sfo comunicadas acs

(11/12/89) interessados.
7° Reumdo »  Persistern conflitos entre

Ordindria GTs e CAs, cujos desempenhos

. wérn sido questionados pela
(19-30/11/90) commlida’ilie cientifica.

8° Reuniéo *  Houve melhoms relativasem | Excessiva demora no prooesso
Ordindria relagho a informes sobre projetes | vern acarretando prejuizos na

{30/3-10/4/92)

rejeitados,

quakidade do Programa.
+ A contratagBo pelas agéneias ¢
desnecessarizmente lenta.

3° Reunido
Extraordindria
{23.24/11/92)

+ Falta de agdes da SE na
implementagfo das
recomendacdes do GEA invalida
08 nvestimentos na manutengio
deste colegiado.

s Demora das agéncias na etapa
de pré-qualificagiio de propostas
prejudica a analise dos CAs.

+ O oaurto prazo snlre &
publicagio do edital e a
apresentagdo de projetos prejudica a
qualidade destes.

9° Reunidio +  Asagéncias ndo tem levado
Ordindna a termo as consideragdes dos
(24/6-24119%) relatorios anteriores.
10° Reumido | e  Falta de ripidas respostas
Ordingria aos probiemas de comurnicagdo

(24/11-1/32/93)

fevantados.

11° Reunidio

« O Programa € um peso pata

* A transparéneia foi

Ordindria as trés agénoias. introduzida em todo o processo.
(22111-2/12198)
I12° Reunidio +  Falta de compreensio das »  Asagéneias sdo lentas na
Ordindria agéneias sobre os objetivos ¢ Liberagdo de recursos.
(27/11- mecanismos inovadores do
8/12/93) PADCT,

+ A despeito dos avangos da
PICE, o CNPq comegou & criar
entraves burocraticos no
credenciamento das instituigbes.
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+ Canais de comunicacio e fluxos de informacdo. Nos primeiros cinco anos da
implementac@io do Programa, o GEA aponta enfaticamente a ineficiéncia da Secretaria
Executiva como dinamizadora dos diversos canais institucionais de comunica¢do. Em
particular, sdo assinalados os problemas da falta de pronto atendimento a questdes por ele
levantadas, bem como a escassez de informagles quantitativa e qualitativamente
utilizdveis. O GEA aponta também a imprecisdo e a falta de clareza dos Editais de

convocagio de propostas.

» Conflito entre os diversos atores institucionais. O GEA salienta, durante todo o periodo
analisado, profundos problemas de implementacio gerados pela falta de compreensdo por
parte das Agéncias dos objetivos ¢ mecanismos do Programa. O tom ¢ a natureza das

colocagdes dao lugar a interpretar a existéncia de um conflito permanente, segundo a

percepedo do GEA, entre as recomendagdes e necessidades do PADCT e a estrutura,
mecanismos € tempos de processo das Agéncias. A analise resulta, entfio, coerente com as
observages realizadas em outros aspectos, dado que o programa ¢ uma metaestrutura
criada ‘sobre’ as agéncias ja existentes. A presenca quase permanente destas colocagdes
daria a entender que o conflito € estrutural, ultrapassando mudangas tanto de regime
politico no nivel nacional, quanto no nivel de governo das Agéncias ¢ do Programa.
Reforca-se assim a sensacdo de que apesar de haver certo grau de concordancia depois dos
primeiros anos de implementagdo do Programa, alguns dos aspectos chave da gestfio ficam
sem ser resolvidos. Por outro lado, estas colocages do GEA parecem implicar um repasse
da responsabilidade dos problemas da implementagdo do Programa para as Agéncias. A
imagem gerada ¢ a de uma falta de integracio do complexo cientifico e tecnoldgico
brasileiro e, em 1ltima instincia, de um fracasso relativo do PADCT como mecanismo de

redirecionamento dos esforgos isolados das diferentes Agéncias.

Transparéncia do prbcesso: Durante o periodo de 1986 a 1989, o GEA aponta

permanentes criticas ao desempenho dos CAs, quanto a falta de transparéncia no processo

de avaliagfio das propostas. Em particular, ¢ enfatizada a falta de comunicag¢do com os

__ ' pesquisadores, cujas propostas foram rejeitadas, acerca das razdes da recusa. Uma melhora
i relativa € registrada no ano de 1992, e a total superagéo do problema foi colocada no ano
de 1994,
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» Tempos de processos: Ao longo do periodo analisado, o GEA reitera permanentes criticas
aos tempos de processe nas diversas etapas da implementagdo. Em particular, 0 GEA
salienta a Inércia organizacional das agéncias em contraste com as necessidades e
propésitos do PADCT. E de se notar, também,' neste aspecto, um relativo insucesso do
Programa como mecanismo de redirecionamento da estrutura institucional da C&T

brasileira.
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Quadro 4.4, Questdes “internas’: Politicas de alocagio

Questdes | Critérios de excel@ncia na Reforgo a grupos j4 Dispersia de recursos Mobilizagio do Setor
Relatérios selegio de projetos consolidados Produtive
do GEA

1° Reunido
Ordindria {25/2-
1/3/85)
2° Reunido +  Os CAs ndo tém utilizade
Ordindria apenas o critério de exceléncia,
(9-18/9/85) como deveriam.
1° Reuntfio +  Projetos considerados ¢ Nio estd se cumprindo o »  Cortes arbitrérios ne
Extraordinaria | inaceitdveis na fase teste foram § objetivos do programa visando orgamento dos projetos sem
(26/5-20/6/86) aprmfados COME primeira gpc'{o ¢ fortalecimento de _ p_révio avi_so ao pesqms.&dor
prionidade na fase seguinte, instituigdes j4 qualificadas. visanddo distribuir a maior
: mimero de prupos,
3° Reunido e OsCAsndo tdm o Os CAs tém discriminado s Tem existido uma
Ordinaria compreendide a exclusividade | laboralorios e centros ja pulverizagio dos recursos em
(3-15/11/86) dos critérios de exceléncia na | consolidados, prejuizo dos methores grupos.
selepdio.
4° Reunido e Asdecistes dos CAsnfo |+ Mudangas freqitentes nos .
Ordindria estlio sendo seletivas em editais fragmentam os esforgos
(9-20/11/87) qualidade. dos methores grupos,
5° Reunido ¢ Reitera que 0 programa
Ordinaria 21/11. deve atender a grandes e
2/12/88) poucos.
&° Reunido » O sistema deve ser *  Reitera a necessidade de
Ordinadria reforgado através da escolha concentragdo de recurses nos
(11/12/89) dos melhores pares. methores grupos.
7° Reunido
Ordinaria

{19-30/11/90)

8% Reumidio

*  Maiores ¢ melhores séo

« (s ipcentivos 3

Ordinania (30/3- objetivos do programa. participagfio do setor privado
10/4/92) 580 insatisfatorios.
3° Reunifio »  Conflitos de interesses (1}
Extraordingria | preccupam o GEA, ainda que

(23-24/11/92)

os problemas mais 6bvios de
injustigas tenham melhorado.

9° Reunido

« (s conflitos de interesses

+ (s incentivos 40 setor

Ordindria (24/6- | continuam. privado ndo sfe atrativos em
217193 fungfio das altas taxas de
juros e do excesse de
burocratismo.
10° Reunido
Ordinaria (24/11-
1/12/93)
11° Reunido »  Os conflitos de interesses »  Algumas éreas
Ordinaria (22/11- | permanecem. apresentaram bons
2112794} resultados.
12° Reumidio
Ordinaria (27/11-
8/12/95)

(1) O GEA faz referencia ao conceito do Banco Mundial em relagiio ao conflito de mteresses: ©... membros desses colegiados
néo devem discutir nas reunides do PADCT assuntos referentes a subprojetos nos quais tenham interesse particular direto ou
indiretn, nem devem usar a posi¢io privilegiada de membros desses colegiados para tratar desses assuntos junto aos oficiais ¢

funciondrios das agéncias responsdveis,..”

¢ Critérios de exceléncia na selecdio de projetos: O GEA realiza permanentes criticas

quanto ao desempenho dos CAs. O motivo principal reside na nfo aplicagio estrita do

critério “exceléncia/qualidade” nas avaliagBes realizadas mediante peer review. Um
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aspecto particularmente criticado pelo GEA ¢ o risco sobre a legitimidade das decisdes
geradas pela existéncia do denominado “conflito de interesses”, aspecto salientado entre o
periodo de 1989 4 1994. '

Reforco a grupos ja consolidados: Neste aspecto as criticas do GEA se centram na ndo
obediéncia do critério de “escolha dos melbores ¢ maiores grupos”. E de notar que este
aspecto € convergente com o critério da “qualidade excludente” de avaliagdo. A
desaparicdo das criticas nos Wltimos anos,: podenia ser  imterpretada como uma
internalizacdo do critério por parte dos CAs. Sighiﬁcaria, mesmo assim, que 0s membros

dos CAs utilizaram previamente critérios diferentes.

Dispersdo de recursos: Entre os anos de 1986 & 1989 o GEA persiste na critica quanto a

ndo observagdo do critério de concentragio de recursos, este aspecto € convergente com o

critério de apoiar os “maiores e melhores”, e transitivamente, com o critério de “qualidade
excludente”. A desaparigio da critica a partir de 1989, seria indicativo da internalizagdo do

¢ritério.

Mobilizac¢iio do setor produtivo: SO nos ultimos anos esta questfio aparece nos relatorios.
Nas duas primeiras referéncias, nos relatérios de 1992 e 1993, como uma critica de
implementagfio no plano da insuficiéncia dos incentivos. No ano de 1994, a situagéo
parece ter sido revertida, segundo a percepgiio do GEA, dado que se salientam resultados
positivos em algumas areas. Mas, talvez o aspecto mais interessante € que o tema ndo
apareceu durante os cinco primeiros anos de implementagio do PADCT. A pouca atengdo
a este aspecto, ¢ particularmente curiosa ao compard-la, por um Jado, com a preocupacéo
expressada pela qualidade, e, por outro, com um dos objetivos explicitos da geragio do
Programa, que € incentivar o relacionamento entre as instituigdes de pesquisa e o setor

produtivo.

1.2 Das avaliacGes externas

A analise das avaliagdes realizadas por pareceristas externos, é 1til: a) porque fornece

um conjunto de juizos de agentes nfo pertencentes a estrutura formal do Programa, portanto,

podem ser interpretadas, em principio, como visdes ndo comprometidas; b) porque como ja

foi previamente assinalado, permitem apreciar um certo “contexto critico” no qual
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desenvolveu-se 0 PADCT; e ¢) por tratar-se de trabalhos técnicos permitem um contraponto 4

altura da critica institucional interna.

O resultado da andlise das dez avaliagdes externas ao PADCT executadas entre os
anos 1990 a 1995 estd sintetizado no Quadro 45 O procedimento foi similar ao aplicado
sobre as avaliagbes produzidas pelo GEA. A partir do discurso dos diferentes avaliadores
foram identificadas cinco categorias de critérios: adequago da estrutura, gestdo, mobilizagdo
do setor produtive, convocagfo por editais e atuagéo das agéncias. A andlise das avaliagdes-
assim categorizadas permite observar os principais pontos de convergéncia destas avaliagdes.
Um primeiro aspecto a salientar ¢ que nenhuma das avaliagdes cobre completamente o
espectro das categorias, embora exista um grau deéconvergéncia relativamente elevado entre

os pontos salientados nas avaliagdes analisadas.
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Quadro 4.5. Criticas dos avaliadores externos ao Programa

Questdes | Adequacio da Gestio Mobilizacio do Convocacio por Atuagdio das
estrotura Setor Produtivo Editais agéncias
Autores
Barata, 1.. » Inelegibilidade das
(1995) empresas na aplicagdo
dos recursos do
Programa.
e Resuitados
cientificos bons e
tecnoldgicos fracos.
Biato, F.A. » Faltade « Baixaapropriagio |o A tentativa de e Qscritérios ¢
(1993) entendimento global do | econdrhica de indugdo por editais mecanismos
processo ¢ imperfeigio | conhecimentos téonico- | resultou nuem “baledo- empregados ndo
dos mecanismo de cientificos na produgfo | éspecializado”. diferem de forma
comunicagdo entre o5 | de bens ¢ servigos. ¢ (s editais sfo significativa, tendo
diversos atores. ¢ OsGTsndo slaborados pelos predominado a
» Ausénciade incorporaram a potenciais executores dos | exclusividade de
medidas para a participagio dos projetos neutralizando o | mérito téenico-
corregiio de desvios dos | usudrios potenciais das | poder de indugdo do cientificoe 0
objetivos. atividades de P&D e mecanisimo resultando atendimento balcdo.
ndo constderaram as UM Processo auto-
demandas do setor indutive.
produtivo. ¢ Apresentagiio
disfargada de projetos
apenas para atender aos
requisitos dos editais.
Caldas, R.B. » A falta de clareza » Departamento
(1995) dos objetivos resulton juridico da FINEP tem
na perda de dinamismo, sido ¢ grande gargalo
da implementagéo.
Guimaries, e Asoperagbes
0.A. (1995) mantém refagdes
umbilicais com os
modelos tradicionais de
fomento das agéncias,
inclusive a logica de
organizagio por arcas
do conhecimento.
s . A pritica de
trabalho das agéncias
reflete vethos vicios,
dentre os quais a
mobilizagfo exclusiva
da comunidade
cientifica para
deliberar sobre a
aplicagdo de recursos
phblicos segundo sua
propria Otica de
necessidade.
Guimardies, R. |¢ Tamanho da
(1994) burocracia criada e
energias mobilizadas
PArecem exXcessivos
em relagio aos
recursos aplicados.
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Mobitizagdo do

Questbées| Adequacio da Gestiio Convocagiio por Atuacio das
estrutura Setor Produtive Editais agéncias
Autores : :
Lastres, H.e |e Aorganizagio (e Gestdocoperagio Le Baixo poder de s As agéncias
Cassiolato, J. matricial muito pesadas ' mobi}izagﬁo de continuaram a operar
(1995) f:omprecndcndo a envolvgndo muitas cmpr_csénos na scgundp seus
interagdo ente instancias (GT, CA, definigfio de procedimentos
subprogramas CCeGEA). prioridades e tradicionais.
verticais e « Faltade aproveitamento de
horizontais néo comprometimento ¢ resultados.
funcionou imprevisibilidade na « Resposta marginal
adequadamente. liberagdo dos recursos. | ao objetivo de
¢ Falta de articulagdo | interagic com o setor
com as politicas produtivo,
relevantes, :
Rappel, E. O esquema s A sistematica de » Foiminimaa o Os GTs tiveram « A atuagio das
(1990) operacional montado | acompanhamentoda | participagdo da desempenhos agéncias e dos agentes
pelo PADCT foi um § SE foi pouco gmpresa no diferenctados ¢ executores quanio ao
pouco lento, consistente, incompleta | acompanhamento ¢ irregulares na elaboragio | desembolso
e de redunida eficdca. | excouglio do PADCT; o | dos editais. Foram mal | utilizag@io dos recursos
e Agrande maioria | Programa se manteve | apresentados, confusos ¢ | se mostrou bastante
dos GTs teve fraca quase resinito d drea incompletos, provocando | ineficiente.
atuagdo na sua relagdo | académica ¢ interpretagdes erradas, |e A incompeténcia ¢,
com os CAs. governamental. tanto por parte dos que | em alguns casos, ma fé
s Houve casos de responderam como dos | das agéncias na gestio
alguns CAs servirem de CAs na fase do financeira do Programa
veiculos para julgamento. caausou sérios
manifestago de problemas para a
corporalivismeo, grupos realizagdo dos projetos
de pressdo e inferesses comtratados.
pessoals.
Schmidt, B.V. |# O gigantismo da
e Aguiar, R.C. | estrutura afetou o
(1992) dinamismo do
programa.
Schwartzman, |» Nio melhoroua
S.(1993) capacidade decisoria
¢ de gestdo, mas
teve o efeito inverso,
criando mais uma
instancia burocrética
sobre as i
existonies.
Souza, O. e Incapacidade dos « Perda do cardter
(1995) téenicos das agéncias indutivo desejado.

nos processos de
tomada de decisdo nos
(GTs. Os técnicos da
FINEP apresentaram
methor desempenho.

« Adequacio da estrutura: O principal aspecto ressaltado neste niicleo tematico refere-se a

inadequagio da estrutura burocratica gerada pelo programa, chegando a salientar-se que o

. PADCT implicou na criagio de uma instincia burocritica a mais. As criticas a problemas

“de interagdo e lentiddo sdo préprias deste tipo de julgamento. Fste nivel de critica parece

quase redundante: se 0 PADCT constitui uma instituigdo de segundo grau montada sobre a
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estrutura institucional preexistente, obviamente geraria uma instdncia burocrdtica a mais.
Por outro lado, o conjunto PADCT mais agéncias, deve dar necessariamente uma 'imagem
de gigantismo. A critica € concebida no nivel da gestdo pelos avaliadores, mas remete, na
pratica, a uma questio de natureza do Programa, portanto ndo se trata de um problema de

implementacdo, mas sim de concepgéo.

e Gestio: As criticas focalizadas em problemas de gestdo s3o de trés tipos: a) problemas
vinculados & compreensdo dos objetivos, mecanismos e procedimentos; b) caréncia de
mecanismos de autocorregdo institucional; c¢) dificil intera¢8o vertical entre niveis ¢
horizontal entre unidades. Como pano de fundo a estas criticas, existe um aspecto ja
detectado na analise do GEA: a exist€ncia de prdblernas de comunicagdo entre 0 PADCT ¢
as agéncias. Neste sentido, vale a objegfo j& colocada previamente; a existéncia de uma
diversidade de atores institucionais implicados no programa leva a interpretagdes diversas,
mal entendidos e divergéncias entre os distintos estilos institucionais. Mais uma vez fica
claro a partir destas criticas que o0 PADCT, longe de redirecionar o complexo institucional
de C&T brasileiro, somou-se como um elemente a mais no complexo tecido institucional

local.

r/ /Mobilizag:ﬁu do setor produtive: E interessante observar que a diferenga das criticas do
; GEA a questdo da interacdo com o setor produtivo € particularmente salientada por parte
dos avaliadores externos. Todos eles coincidem em destacar o baixo nivel de interagfo
entre o Programa e o setor produtivo. Alguns deles colocam a auséncia dos empresarios no
Programa como um elemento a aprimorar. Neste sentido, € preciso colocar que por tras de
' tais opinides subjaz a idéia de que a integragdo dos empresarios nos colegiados poderia ser

um mecanismo suficiente para a melhorar a interagéo.

| Esse aspecto parece enquadrar-se no que alguns autores t&ém chamado “voluntarismo
. vinculacionista”, a idéia de que sdo suficientes pequenas agdes que tem a ver com a gestdo
dos instrumentos de fomento, para promover maior interagdo entre as instituighes de

. . L &1 f: - et ~
pesquisa ¢ o setor produtivo . De fato, se os empresarios considerassem Wtil a produgdo

presente ou potencial das pesquisas financiadas pelo PADCT teriam solicitado 2

participagio de representantes nos colegiados. O PADCT niio faz mais que refletir a

A esse respeito, ver Dagnino et al (1997) e Thomas et al (199.7).
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- mesma falta de interagio com o setor produtivo até entdo registrado pelas agéncias. Em
- outros termos, também neste aspecto o Programa ndo se diferencia do comportamento

geral das agéncias.

» Convocacio por editais: Neste aspecto, as criticas sfo convergentes com as avaliagdes do
GEA. S6 que a diferenga destas, salientam dois pontos interessantes: a) € colocado o
carater autoindutivo da comunidade cientifica ‘sobre si mesma, o que implicaria numa
perda do potencial de reonentagdo das atividades de pesquisa; b) a maquiagem dos
projetos, por um lado, e a confusa redagfio dos editais constituem, na prética, duas faces da
mesma moeda, gerando um espago ambiguo, onde os postulantes podem manter suas
pesquisas “tradicionais” sob o guarda-chuva de projetos de aplicagdo pratica. Por tras desta

avaliagdo dos editais ¢ possivel ler um comportamento da comunidade cientifica

viabilizado pela propria estrutura do Programa. No “balcio especializado” assinalado por
Biato (1993), a comunidade pode participar, ¢ de fato tem participado, segundo ¢
perceptivel através das criticas, dos dois lados. A auséncia de criticas neste nivel por parte

do GEA nfio faz mais que confirmar a plausibilide desta colocagéo.

o Atuacio das agéncias: As opinides dos avaliadores externos permitem confirmar um fato
ja& apontado por ocasifio da anilise do discurso do GEA: a auséncia de mudangas na
conduta tradicional das agéncias. Dado que as avaliages externas foram realizadas
durante 0 PADCT II, é de se inferir que em nenhum momento a existéncia do Programa
alcangou o impacto desejado neste sentido. £ necessario colocar, no entanto, que as
criticas nfo relacionam em momento nenhum este fato as limitagGes estruturais do
Programa, colocando estes problemas como derivados de inércia institucional ou ma fé das
agéncias. Como ja foi colocado na segfio 1.1, esta forma de enxergar o problema revela o
carater incremental e descontextualizado das criticas ao observar a situacdo complexa so

da perspectiva de um dos atores, o PADCT.

2. Uma critica das criticas

As criticas, tanto do GEA, quanto dos avaliadores externos, focalizam-se em aspectos
vinculados a gestdo, entendida esta em sentido amplo, isto €, o gerenciamento € condugio do

programa. Sem deixar de ser uma perspectiva util para o aprimoramento do desempenho
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institucional, esta forma de encarar a avaliagfio, na pratica, tende a excluir alguns aspectos

chave:

a) Precisamente por tratar-se de criticas & aspectos parciais da implementagdo do
Programa as avaliagdes de gestdo tendem a perder a perspectiva da instituigo no seu
conjunto ¢ 0 contexto no qual essa estd inserida. Assim, sio geradas, a partir desta
racionalidade, medidas e propostas que se restringem a solucionar de forma incremental
variaveis i1soladas do funcionamento ins‘citucia:)nati.E Em outros termos, dificilmente poderia
aparecer, a partir da perspectiva de avaliagio da gestdo, questionamentos de fundo que

colocassem em cheque a orientagdo global do'Progr;ama;

b) Pelo contrario, este tipo de avaliagio, devido ao seu carater incremental, tende a

reproduzir as relag0es estruturais existentes. Ainda que externas, em alguns casos, as criticas

incrementais participam da racionalidade interna da institui¢fo avaliada. De fato, como ja foi
colocado, alguns deles tém participado ativamente em aigumas instdncias do PADCT em
determinados momentos. Dai que ¢ possivel observar um marcada coincidéncia entre as

criticas geradas pelo GEA e as realizadas pelos avaliadores externos;

¢) Ao limitar-se a alguns aspectos parciais da implementagfio do Programa, as criticas
da gestiio nfio se referem ao momento de concepgdio da instituigdo. Nio € de se estranhar,
entdio que aspectos tais como a vinculagdo das atividades de P&D com o setor produtivo
encontrem-se praticamente ausentes nas avaliagdes. Na pratica, isto implica em um estilo de
aprendizagem institucional baseado em respostas sintomaticas a problemas de conjuntura.
Sdo estes problemas, ¢ ndo questdes vinculadas & propria natureza da instituicdo e seu

contexto, os que aparecem como elementos explicativos dos fracassos.

Por 1sso, nfio € casual que durante dez anos 0 PADCT nfo tenha sido objeto de
reestruturagles substantivas. Pelo contrario, as mudancas no Programa foram, em geral,

simples agregados quantitativos, realizados de forma incremental.

Os criticos colocam em termos de problemas de implementagio a complexidade
burocratica € a falta de entendimento entre os atores. Esses problemas de fato respondem a
natureza mesma do Programa e de seu contexto e, portanto, derivam da sua propria

concepedo, € ndo de problemas de sua implementago.
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Parece 6bvio que se um programa ¢ uma estrutura supra agéncias ele tende a
internalizar a complexidade burocratica dessas agéncias, fato que parece dificultado pelas

diferengas organizacionais das mesmas.

E evidente, também, que entre atores diversos, com disputa de recursos (que circulam
por fora do PADCT), com diferentes “clientes”, diferentes ‘estruturas organizacionais,
diferentes tarefas institucionais, ou seja, entre diferentes atores colocados em uma situagio
relativamente conflitiva, ¢ dificil gerar um entendimento global e comum acerca do

Programa.

De fato, 0o PADCT tenta juntar o que estava afastado, gerando uma situagio que nio
pode ser mais que conflitiva. O esperado, nesta situagio, ¢ que exista falta de consenso. O que

aparece como “falta de clareza” dos objetivos também pode ser entendido como o resultado

de diferentes leituras feitas por atores diversos. Mais uma vez o aparente problema de
implementagfo, soluciondvel mediante uma simples otimizagdo do sistema comunicacional,

constitui na pratica, um problema estrutural derivado da propria natureza do Programa.

Por tras das criticas, tanto internas quanto externas, € possivel perceber, na
racionalidade dos criticos, a presenga do modelo linear de inovag#o, isto é, a idéia de que o
conhecimento cientifico ¢ uma condigio mais do que necessaria, suficiente, para o
desenvolvimento social (OECD, 1992). Isto porque em nenhum momento ¢ salientada a
auséncia de mecanismos de tipo learning-by-interacting. As iniciativas de aprimoramento sdo
colocadas a partir da institui¢Bo € para a instituigfo, sem levar em consideracio as ligdes do
contexto. Neste sentido ¢ de salientar que s6 um dos criticos coloca a auséncia dos usuarios
potenciais dos conhecimentos gerados como um problema. Sendo que um dos desafios do
PADCT era mudar a orientagiio do complexo institucional de C&T brasileiro, é de salientar
que neste ponto estratégico o Programa so se somou ao resto das agéncias, constituindo-se
numa institui¢io ofertista a mais. Na pratica isto resulta quase I6gico: se o Programa precisa
para sua implementagdo da a¢fo das agéncias preexistentes, € quase que inevitavel que, no

seu desenvolvimento, seja influenciado pela racionalidade institucional daquelas.

A visfo contextualizada das criticas, apenas na gestdo, tende a ocultar aspectos

estruturais. Um dos exemplos mais claros neste sentido € que o impacto do Programa ¢
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racionalizado e avaliado de forma linear isolada, quer dizer, ele ¢ avaliade sem vinculagdes

com o contexio,

O impacto de um programa deste tipo nfo ipode ser calculado nem criticado levando
em consideracdo so a qualidade da implementaqﬁoﬁ E preciso também ponderar seu poder de
modificar condutas estabelecidas, segundo a %nobi}izagéo relativa de recursos tanto
financeiros quanto humanos. O volume de recursos do PADCT era pequeno‘. em relagio aos
resultados esperados em termos da modificagdo do sistema. Em dutros termos, era pequena a
capacidade de alavancagem do que se colocava como umzi nova “racionalidade” no

funcionamento das agéncias.
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CAPITULO V - MODELOS E ATORES NA CONFIGURACAO
DO PADCT: LIGANDO OS ELEMENTOS DA ANALISE

Introducio

O objetivo do presente trabalho, declarado no capitulo introdutério, € analisar o
PADCT segundo a perspectiva da andlise de politica, visando a explorar, em particular, sua

dimensdo de instrumento de mudanga da PCT brasileira.

Os elementos de juizo produzidos mediante os procedimentos analiticos refletidos no

conteldo dos capitulos de 1 a 4 -aos quais nos remeleremos neste capitulo final quando

necessario-, serdo vinculados de acordo com quatro eixos conceituais.

Ainda a partir da perspectiva de indicadores de produto estabelecidos na literatura
cientométrica, o PADCT teve um impacto positivo, em termos guantitativos, no sistema de
pesquisa brasileiro. Durante a vigéncia do programa, muitiplicaram-se o0s projetos
financiados, aumentou a quantidade de pesquisadores, levaram-se a termo uma maior
quantidade de pesquisas e publicaram-se em revistas internacionais com ‘referee’ um namero
de artigos significativamente maior. Ou seja, em termos dos indicadores cientométricos ndo €
arriscado falar de um sucesso do PADCT. No entanto, tais indicadores ‘duros’ parecem
insuficientes quando se trata analisar o PADCT em relagdo aos objetivos originais que

levaram a sua criagdo.

1. O modelo linear de inovacio e 0o PADCT

Como ja foi colocado no capitulo 3, o PADCT parece ter sido concebido no marco
conceitual do modelo linear de inovagdo. Embora o discurso original visasse apoiar setores
prioritarios e fortalecer as ligaghes com o setor produtivo (Documento Basico, 1985: 8), a
orientacdo dos financiamentos concedidos tendiam, na prética, & promogdo de pesquisas
basicas e, em menor medida, aplicadas. A participagdo de agentes produtivos nos produtos

gerados no marco do Programa € marcadamente escassa. Sob esta forma de concessdo de
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recursos subjaz uma ldégica na qual, parece suﬁéiente a realizagdo de pesquisa basica ¢
aplicada para disparar processos sécio—econﬁmicr)s de inovacdo. Como se a pesQuisa‘ de
qualidade levasse necessariamente, a geragio de novos produtos € processos. A pesar do
objetivo de vinculagio com o setor produtivo constituir um dos objetivos explicitos de
criagdo do programa, este ndo foi atingido. Ao menos, segundo as avaliagOes externas e, em

menor medida, as internas, realizadas.

De fato, o PADCT ndo foi concebido como um programa onde o conjunto das
pesquisas fosse planejado. Este ‘planejamento’ restringiu-se, conforme descrito no capitulo 2,
a dez dreas prioritdrias de pesquisa. Ndo existem e}émentos que denotem a existéncia de uma
preocupacgio consistente de engajar o Programa numa politica global de desenvolvimento,
nem sequer de definir a relagdo que as atividades cientificas e tecnoldgicas deveriam guardar

com as politicas econdémicas vigentes durante a sua implementacio.

F conveniente, entretanto, diferenciar a racionalidade politica que pautou o PADCT,
da subjacente em outras tentativas, originadas nos anos 60 e 70, no Brasil. Nestas, ¢
perceptivel a presenga de um critério ‘desenvolvimentista’ mais explicito. De fato, frente as
limitagdes que o ofertismo encontrava na prética, nestas tentativas incorporou-s¢ um
elemento subsidiario, orientado a promover a aplicagéo de conhecimentos gerados no setor de
C&T ao setor produtivo. Este elemento subsididrio ¢ denominado por alguns autores

(Dagnino e Thomas, 1997), como vinculacionismo.

O PADCT, parece nfo participar desta ultima racionalidade, ou, em outras palavras,
resulta dificultoso identificar elementos explicitamente vinculacionistas na sua estruturagdo.
O Programa, neste sentido, parece responder a uma colocagdo mais ortodoxa: aponta a
produzir “boa ciéncia” e algumas “boas aplicac;ﬁes’:’ feitas por “bons cientistas”. A qualidade
das pesquisas parece ser o elemento central na légica do PADCT; o que permitird a geragio
de desenvolvimento socio-econémico e inovagdes. Um elemento que poderia ser visto como
mais “estratégico”, a convocagdo por editais, parece, segundo as avaliagdes realizadas, nfo ter

tido o peso diretriz suficiente (este aspecto serd desenvolvido na segiio 4).

A 1nsisténcia do PADCT no sistema de revisio por pares para designar os
beneficiarios, assim como o cntério de ‘apoio aos melhores’ (ver Quadro 4.5.) resulta

coerente com a racionalidade ofertista linear de sua concepgio. Tanto é assim que o GEA
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explicita a inconveniéncia de ‘espalhar recursos’ pelo sistema (Quadro 4.5.), considerando
que isso atenta contra a-qualidade. E como se a gualidade fosse o motor da modernizacio

social e econbmica: € pro-modélico concentrar, e anti-modélico distribuir.

Por outro lado, a construcio da ‘qualidade’ através da avaliagfio de projetos e produtos
(Davyt, 1997) ¢ realizada, no PADCT, em termos de ‘ciéncia internacional’. Isto por uma
dupla via: a) no nivel das pesquisas, através de revisio por pares externa; b) no nivel

institucional, através da participagio de especialistas estrangeiros no GEA.

E de notar aqui que esta forma de ‘construir qualidade’ é perfeitamente compativel
com a racionalidade que o Banco Mundial expressa nos seus relatorios a respeito do
Programa. No plano institucional, gera-se assim um ‘circulo virtuoso’: para contar com o
apoio do Banco, o programa internacionaliza seu critério de avaliagdo, a presenga de

avaliadores do Banco reforga, garante e parabeniza a aplicagio excludente de tais critérios.

O carater ofertista e ndo vinculacionista do Programa ¢ explicitado pelo GEA, quando
coloca em algumas das suas avaliagdes que a aplicago do critério de relevincia econdmica e
social de alguns projetos aprovados pelos CAs constituem desvios resultantes da agdo das

agéncias, em particular da FINEP, em relacfio aos objetivos do programa (ver Quadro 4.4).

E de salientar, finalmente, a auséncia dos novos medelos interativos da inovago, cujo
exemplo mais claro encontra-se sistematizado em OECD (1992), no processo de tomada de

deciséo e avaliagdo no PADCT.

2. Acerca do cariter da tomada de decisoes: racional x incremental

A concepgdo do PADCT apresenta-se, segundo a leitura dos documentos iniciais,
como o resultado de um processo de tomada de decisBes racional. Um grupo de especialistas,
constituido por membros da comunidade cientifica e tecnoburocratas, elaborou um programa

institucional com objetivos explicitos a atingir ¢ com ferramentas para a sua implementagio.

No entanto, conforme apresentado no capitulo 3, da reconstru¢io do processo que
realmente se deu durante os anos 1982-1985, depreende-se, claramente, que o PADCT é o

resultado de um processo de “conflito e barganha” (Elmore, 1993). E preciso niio confundir a
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intengio ‘racional’ dos participantes do processo, assim como, em particular, a tentativa de
‘racionalizacéio’ do sistema, com a designagio de um caréter racional ao Processo d_e'tomada
de decisdo. De fato, o objetivo de racionalizagio ¢ acentuadamente incremental: otimizar a
alocagio de recursos do sistema ¢ conseguir algum aprimoramento em termos de qualidade

da produgdo ou de produtividade dos grupos de pesquisa.
O carater incremental do programa expressa-se em diferentes niveis ¢ fendmenos.

Um ponto central da mudanga proposta pela implementagfio do PADCT, € a tentativa
de internalizar a ‘cultura da avaliagdo’ na comunidade de pesquisa local. A mudanga, na
teoria, expressava-se por respeitar as fatias orgamentarias ja ganhas, colocando o apoio

financeiro como um territorio a disputar ¢ ganhar. Dai o estabelecimento de convocagio por
editais, quebrando, na teoria, 0 sistema de alocagdo ‘tradicional’ de tipo ‘balcdo’ das

agéncias. Mas, na prética, com o critério de avaliagfio de qualidade excludente, se mantém a
mesma logica de distribuigo de recursos, resultando favorecidos os grupos ja consolidados.
Os grupos menos desenvolvidos tiveram menos possibilidade de ganhar nos editais que os
grupos consolidados, radicados na regido sudeste. Isto fez com que a ‘ferramenta de
mudanca’ PADCT viesse, simplesmente, a reproduzir as tendéncias pré-existentes. O efeito
final € incremental, uma vez que nfio muda, em grandes linhas, a distribuicdo dos recursos do

sistema (ver Quadro 4.5).

A estrutura administrativa ¢ de gestio do PADCT ¢ colocada, com razdo, nos
documentos oficiais, como uma tentativa nova no panorama das institui¢Ses de C&T locais.
Mas, tanto a sua forma de integracdo, quanto a sua concreta implementago a tornaram, como
ja foi colocado na se¢io 3 do capitulo 4, uma tentativa inevitavelmente, incremental. A
escotha estratégica, feita no momento da concepco € jamais discutida durante a
implementagfo, de construir o programa sobre a estrutura das instituigdes ja existentes revela,
também, o carater incremental da tentativa. O PADCT nfo substitui nada. Ao contrario,
complementou o ja existente. Uma tentativa racional, teria implicado na eliminagfo de uma

série de instituigBes, no preterimento de certos grupos de atores, € a geragdo de uma nova

estrutura ¢ um novo modelo de implementagdo, o que ndo aconteceu.

O Programa respeitou, em linhas gerais, a forma de atuagio e organizagio

“tradicional’ da comunidade cientifica local.
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A caracterizacdo tematica (em dreas de con'hecimento) dos subprogramas, a excec¢do
dos subprogramas de apoio, realimenta o papel determinante das subcomunidades
disciplinares na orientagdo da pesquisa. Nesse sentido, a tentativa de mudanga
racionalizadora do PADCT pareceu mais dirigida contra as agéncias € ao secu modo de

funcionamento, que contra o viés disciplinar que orienta a realizagio da pesquisa.

Um outro aspecto incremental do PADCT se revela na auséncia quase total de
aprendizado institucional, segundo se depreende da persisténcia dos problemas denunciados
em avaliagOes sucessivas do GEA (ver Quadros 4.3, 44, ¢ 45.). O cumprimento dos
objetivos ndo parece ter levado, durante uma década de implementagdo, & revisdo da
estrutura. A Uinica indica¢do de que houve aprendizado nas avaliagdes internas é a otimizagio

de aspectos pontuais de gestdo. Jamais € problematizado se as dificuldades respondem a

problemas de concepgdo, como seria 10gico numa tentativa de avaliago racional.

Finalmente, um outro aspecto em que se expressa o carater incremental do programa,
é a escolha das tematicas dos subprogramas. Ela parece ter buscado apenas preencher lacunas
da estrutura pré-existente que haviam sido geradas pela defasagem entre a velha estrutura de
alocagfo de recursos e as novas demandas, provenientes de subdisciplinas vinculadas a novos
paradigmas cientifico-tecnologicos. Este aspecto réforga o carater ofertista do PADCT, ao
priorizar o que hd de novidade em termos de ‘ciéncia universal’. O Programa buscou
completar a oferta do sistema de P&D cobrindo as dreas que despontaram no cenario
cientifico e tecnologico mundial e consideradas como merecedoras de fomento especifico.
Em lugar de hierarquizar dreas de conhecimento em fungdo de prioridades, fossem elas do
‘mundo da ciéncia’ ou do ‘mundo da economia’, 0 PADCT apenas atualizou o “estoque’. Nio
existem registros de estudos de viabilidade, de impacto potencial, de avaliagio de mercado
interno ou externo, de probabilidade de geragdo ¢ inovagles que justifiquem a escolha
tematica que levou a definigdo dos subprogramas. Nesse sentido, a configuragio do programa
parece ter atendido a um processo de tomada de decisdes ‘pragmitico’, balizado pelos
interesses de grupos de pesquisa ja existentes e pela convergéncia desses com as intengdes de

tecnoburocratas interessados em inserir novos clementos na estrutura institucional existente:
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3. Papéis da comunidade de pesquisa

A andlise do PADCT permite observar as mﬁitiplas formas como uma comunidade
participa de uma politica piblica. No momento dé concepgdo do PADCT se faziam sentir
diversas demandas de comunidades disciplinarés especificas, especialmente quimica,
biotecnologia, geociéncias e educagio para a ciéncia. Num complexo processo de tradugo,
tais demandas derivaram numa iniciativa de alcance e complexidade surpreendente dadas as
condigdes iniciais. Segundo depreende-se da analise realizada no:capitulo 3, a conformagio
definitiva do PADCT s6 ¢ explicdvel levando em consideragdo a tensdo entre diferentes
grupos de interesse € o desenvoivimento de um complexo processo de barganha. De fato, &

este processo de barganha o elemento que define a natureza incremental do programa.

Na grande maioria dos grupos infervenientes na. barganha, € possivel encontrar
membros da comunidade cientifica local. Tanto nos corpos diretivos das agéncias, quanto no
Conselho Cientifico e Tecnologico (CCT) e ainda entre os representantes do Banco Mundial,

os membros da comunidade cientifica desempenham papéis determinantes.

Portanto, ndo ¢ surpreendente que a conformacfo definitiva do programa, responda
aos interesses de autoreprodugdo da comunidade de pesquisa. O ofertismo do PADCT, a
partir desta perspectiva, € explicavel pela via da legitimagfio social da prépria comunidade.
Neste contexto, a adogdio da qualidade como critério excludente, ¢ absolutamente solidaria a
intengfio de nfio intervengdio politica sobre a pesquisa. £, por isto mesmo, garantia de
autoreprodugdo: a comunidade € o unico ator social habilitado para avaliar a qualidade dé
suas atividades. Na teoria, a conformagio dos editais poderia ser influenciada por critérios
politicos externos a ciéncia (necessidades sociais, prioridades econdmicas, oportunidades
tecno-produtivas, etc). Na pratica, porém, como mostra a colocagio de Biato (1993: 106),
“tanto os planos, quanto os comrespondentes editais sdo elaborados pelos potenciais
executores dos projetos, neutralizando o pbder de indugdo desse mecanismo e realizando, na
prética, um processo auto-indutivo”, expressa o poder de controle da comunidade sobre a
unica fissura pela qual poderiam filtrar-se determinagdes a ela externas. Se algum edital
conseguisse escapar a esse controle, ainda seria possivel a “’maquilagem’ nas propostas, isto
¢, pela apresentagio disfarcada de projetos apenas para atender aos requisitos de

enquadramento nos editais” (Biato, 1993: 106).
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Finalmente, a presenca marcante de destacados membros da comunidade cientifica
nos diferentes colegiados ¢, em particular, de prestigiados cientistas estrangeiros, na instancia
de avalia¢@o do programa, o GEA -como foi descrito no capitulo 2- garante a reprodugdo da
estrutura no tempo sem que crises tendam a ocorrer. Este arranjo parece decisivo para
explicar a continuidade politico-institucional do PADCT, num entorno marcado por grandes
mudancas: redemocratizagdo politica, reorientagdo econdmica, crise institucional do governo
Collor, etc. A auto-indugdo, entiio, estende-se desde o nivel micro -da avaliagio de projetos

de pesquisa- até o nivel macro -da estabilidade insti?cuciona].

A complexidade do processo de co»evolugﬁo de instituigées e comunidades talvez
explique a mudanca do papel ‘idealizado’ do PADCT -transformador da logica do sistema- no
seu papel ‘real’ -reforcando essa logica-. Isto €, a “distincia institucional’ entre 0 PADCT as

agéncias pré-existentes implicou em um espago para a adequacdo dos contetidos portadores
de mudanca do PADCT ‘idealizado’ no instrumento de auto-reproduciio do PADCT ‘real’.
Uma vez mais, uma colocagio de Biato (1993 106) ¢ dtil para exemplificar essa dindmica:
“la] indugfo de projetos especificos, por intermédio de seus editais, que deveriam expressar
as determina¢les dos seus subprogramas, acabou por transformar-se em um ‘balcdo

>9s

especializado’. Na implementagio, o instrumento indutor reconfigurou-se moldando-se ao

formato vigente nas agéncias pré-existentes.

Ainda na analise das oposigbes iniciais ao programa, ¢ possivel achar uma
caracterizagdo similar. Os riscos que alguns setores da comunidade perceberam na iniciativa
“racionalizadora” inicial desapareceram no momento da implementacdo do programa,
juntamente com as criticas ao Programa. Num nivel prético, a incorporagio dos opositores no
processo de barganha, possibilitou incorporar interesses divergentes através da

‘domesticacdo’ da iniciativa.

4. A questio da ingeréncia externa

Alguns criticos de iniciativas politicas vinculadas a fontes de financiamento
estrangeiro colocam que a inadequagdo de tais iniciativas 4 realidade local, seriam
decorrentes da aceitagfio, pelos agentes locais, das condigdes estabelecidas pela instituigdo

mternacional.
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A andlise do PADCT permite observar que a inadequac;ﬁb da mstituigdo nfo pode ser
atribuida as condi¢Bes impostas pelo Banco Mundial. Por um lado, porque no caso delas
terern sido um elemento significativo na deterrninégﬁo do processo de concepgdo, ¢ dificil
pensar que sua ingeréncia direta possa ter ocorrido no momento da implementagio (ver, por
exemplo, a ndio observincia de algumas exigéncias do Banco no Quadro 4.1.). Se existe
determinacdo externa, esta ndo responde a uma% causalidade linear mas, sim, deve ser
colocada como elemento a mais na complexa trania do processo de barganha. Se um papel
determinante pode ser atribuido ao Banco Mundial, este € o de um ‘otho observador’ para o
qual 0 PADCT ¢ exibido. Uma vez mais, ¢ possivel identificar: um paralelo micro-macro:
assim como linhas € mesmo projetos de pesquisa sio ‘adaptados’ para responder aos editais,
os documentos ¢ propostas do empréstimo sdo concebidos levando em conta a avaliagfo

daquele ‘olho observador’. No entanto, neste processo € possivel identificar certo nivel de

determinacgdo, este indireto, que responde a uma causalidade complexa, que foi abordada no

capitulo 3.

Por outro lado, € preciso ndo esquecer que o Banco Mundial nfo ¢ um ator
monolitico. Suas a¢des sdo o resultado da intervengiio de agentes como consultores, gerentes
de projetos, etc. No caso particular do PADCT, alguns destes atores-chave ndo sé eram
cidaddos brasileiros como membros da comunidade de pesquisa. Como foi discutido no
capitulo 3, algumas das condigdes colocadas pelo Banco Mundial, devem ser vinculadas a

presenca deste atores no processo de tomada de decisGes.

No transcurso da analise foram levantadas indicios que colocam a centralidade da
“teta de relagdes™ local, mais do que a existéncia de uma ingeréncia estrangeira direta, como

explicagdo da particular conformacio do PADCT.

5. Do PADCT ideal ao PADCT real

O exposto até aqui permite a realizagfio de uma comparagfio, em termos de modelos

institucionais, entre 0 PADCT dos documentos sobre sua concepgo ¢ 0 PADCT efetivamente
implementado. Para tal fim, resulta de utilidade a aplicagfo dos modelos organizacionais de

implementagio de programas sociais de Richard Elmore (1993).

87




Enquanto o0 PADCT ideal dos documentos pode ser identificado com o modelo I:
implementacio como sistema de gcrenciamenté, o PADCT real parece responder as
caracteristicas do modelo IV: implementacio como um processo de conflito e barganha,

conforme ilustrado nos Quadros 5.1. e 5.2.
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Quadro 5.1. Modelos organizacionais de implementagio de programas sociais

1. Implementacfio como um sistema de
gerenciamento

{ IV. Implementacdo como um processo de
| conflito e barganha

Principio OrganizacSes operam como maximizadores racionms | OrganizagBes sfio arenas de conflito nas quais individuos
Central de valor. O atributo essencial da racionalidade é o 1 e subunidades com mteresses especificos competem por
procedimento direcionado a metas, as organizagdes sdo | vantagens relativas no exercicio do poder e na alocagio de
eficientes na medida em que maximizem sen | recursos escassos.
desempenho em relagfo aos seus objetivos e metas '
centrais. Cada tarefa que uma organizagio executa
deve contribuir para, pelo menos, um dos objetivos que-
reflotem 05 proposttos da organizagio.
Distribuigio de | Organizagdes sdo estruturadas sobre o principiodo | A distribui¢o do poder nunca ¢ estével. Ele depende
Poder controle hierdrquico. A responsabilidade pela 1 exclusivamente de habilidades transitorias de individuos
formulagido de politicas e controle completo sobre os | ou unidades para mobilizar recursos & para mangjar os
sistemas operacionais recal sobre a alta geréncia que | procedimentos dos outros. A posigio formal na hierarquia
aloca tarefa especificas ¢ objetivos a unidades 1 € apenas um dos miltiplos fatores que determinam a
subordinadas e acompanha seus desempenhos. 1 distribuicdo do poder. Outros fatores sdo, especialmente,
1 conhecimento, controle de recursos materiais e a
| capacidade de mobilizar apoios externos. Por tudo isso, o
{ exercicio do poder ¢ fragilmente relacionado & sua
{ estrutura formal,
Formulagdo Para todas as tarefas que a organizagdo executa, existe | A formulagdo de politicas consiste em processos de
(decisfio) de uma a%ocag‘éo otima d.e rf:sponsabilidade entre barganha ne intgrior e entre as unidades da organizagéo.
politicas subun.:dﬂdcs que maximiza o desempenho da _ Decisbes ncgoc;adas sdo o resultado de consenso entre
. . . |organizagdo para o cumprimento de seus objetivos. A { atores com diferentes preferéncias e recursos. Negociagdo
Orgamzaclonals | fynnylagho de politicas na organizagio consiste em | ndo requer que as partes entrem em acordo sobre os
encontrar esie ponto 6timo e manté-lo, ajustando objetivos comuns nem eventualmenic requer que clas
continuamente a alocagfo interna de responsabilidades. | contribuam para ¢ éxito do processo de negociagiio. A
barganha exige apenas que as partes concordem em
| ajustar mutnamente sua conduta no interesse de preservar
a negociagio como um instrumento para a alocagdo de
{ recursos.
Processo de A implementagdo consiste em: definigho de uma 1 A implementago consiste numa complexa série de
implementagio detathada relagfio de metas que reflita exatamente os | decisSes negociadas, refletindo as preferéncias ¢ recursos

objetivos de uma dada politica; determinagio de
responsabilidades e padrBes de desempenho para
subunidades consistentes com seus objetivos;
monitoramento sistematico de desempentio, ¢
elaboracdo de ajustes internos que melhorem a
conseeugdo das metas organizacionais. O processo é
dinfimico, nfio estético; o desenvolvimento impde
continuamente novas demandas que requerem ajustes
internos. Mas a implementacdo é sempre direcionada a
metas ¢ maximizadora de valor.

1 dos participantes. Sucesso ou fracasso na implementagdo

ndo pode ser julgado comparando-se o resultado com

| simples declaracdes de intengfio, porque uma lista de
{ propositos simples nfio pode gerar um enunciado dos

interesses das diversas partes no processo de negociagho

1 internamente consistente. O sucesso s6 pode ser definido

em relago aos objetivos de uma parte no processo de

| negociagio ou em termos de preservagio do processo em

si mesmo.
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Quadro 5.2, Modelos organizacionais de implementagio do PADCT

I. PADCT como wm sistema de
gerenciamento

1 IV. PADCT como um processo de conflito e
| barganha

Principio O PADCT debe operar como otimizador na alocagio | O PADCT é um tarritdrio de conflito no qual os

Central de recursos. As agbes devem cstar encaminhadas a pesquisadores e subcomunidades cientificas com
maximizar sua performance em termos de qualidade de | interesses especificos competem para obter vantagens
pesquisa. A escolha dos melhores grupos de pesquisa | relativas na alocagdo de recursos escassos.
contribui 4 execugdo do objetivo. .

Distribuigfio de | O PADCT estrutura-se sob o principio de conirole Ser beneficiario dos recursos orgamentérios depende da

Poder hierdrquico. A responsabilidade pelo planejamento ¢ 0 | habilidade de um grupo de pesquisa para manipular o
desempenho deposita-se na Secretaria Executiva, a juizo de um par. No nivel institucional geral, as diferentes
qual delega aos diferentes colegiados ¢ monitora, | agéncias disputam espagos na organizagio do poder. A
através do GEA, sen desempenho. 1 hierarquia organizacional ndo ¢ condigfo suficiente para

] impor critérios a0s grupos subordinados.

Formulagdo A alocagdo otima de recursos ¢ definida por uma 1 A formulagdo de politicas consiste em um processo de

(decisio) de divisio de tarefas en}re 08 c.oigglados, Adivisiopor ! bargagha no imerfaor & entre o5 varios nivets da

politicas subprograx‘nas permite maximizar a p'er'fgnnalme. del organizagdo. DecisGes :}egoctadas sﬁo o resultado iie _

77 .. | conjunto. A alocagfio por editais possibilita distribuir | consenso entre os colegiados entre si ¢ entre as agéncias.
Orgamzacionals | o recursos entre os methores. O controle entre os | O resultado da negociagdo nem sempre reflete acordos

diferentes niveis de colegiados permite a realizagdo de

ajustes constantes, atribuigdo de responsabilidade ¢
adaptagio 4s mudangas extemnas.

entre os diversos atores, mas o poder refativo de
determinado ator.

Processo de
implementacio

A implementagio consiste na definigio de objetivos
que reflitam a intengfo da politica de mudanga
institucional de fomento a C&T, determinando
critérios de funcionamento ¢ qualidade. O controle
pelos colegiados ¢ de implementagiio de peer review
assegura alcancar 0s objetivos organizacienais. O
monitoreamento permite o ajuste permanents das
agéncias ¢ comité assessor em dirego ao objetivo
otimizador.

A implementagio do PADCT consisie numa completa
série de decisGes negociadas refletindo os interesses e
recursos de teenoburocratas, representantes das agéncias e
membros da elite cientifica. O objetivo principal do
PADCT, em gerai, ¢ dos atores em jogo, em particular, € a
preservagio do processo de barganha e a reprodugio no
tempo da instituigfo.

6. Consideracdes finais

] Apesar do PADCT apresentar significativos resultados em termos dos indicadores

{  cientométricos quantitativos, ele parece problemdtico em termos da realizagio do seu

objetivo qualitativo: a mudanca da racionalidade do funcionamento das agéncias e do sistema

| de pesquisa Jocal e o fortalecimento da relagdo das instituigdes que realizam atividades de

\ P&D com o setor produtivo. Depreende-se claramente da andlise desenvolvida, entretanto,

que ¢ inadequado atribuir tal fato, simplesmente, a problemas na implementacio, Mesmo em

organizagdes que alcangaram sucesso com relag@io a este objetivo, seria possivel detectar

através de uma avaliagdo institucional, problemas de gestdio. Tais problemas ndo parecem

conter uma forca explicativa suficiente, no caso do PADCT. Como se tentou mostrar, mesmo

0s problemas qualificados como de gestfio pelos avaliadores internos e externos, sdo melhor

explicados como fendmenos derivados da propria concep¢do do programa. Em outras

palavras, a propria natureza do processo de tomada de decisdes que levou a geragiio do
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PADCT determinou a aparigiio de problemas: a) de relacionamento com as agéncias; b) de
relacionamento com o setor produtivo que, por serem estruturais, ndio poderiam ser superados

por simples aprimoramentos institucionais incrementais.

No decorrer da sua concepgio e implementagdo, o PADCT, longe de se diferenciar

qualitativamente das agéncias e de promover a mudanca das mesmas, descreveu uma
: trajetoria convergente. Em termos do propdsite de mudar a orientagio _dés agéncias, em
\ particular, e da PCT, em geral, o PADCT teve resultado limitado. Néo chegou a afetar a
légica estrutural que fez com que as agéncias fossem como eram. Pelo contrario, ao
internalizar, durante o processo de barganha, tais caﬁsas estruturais, ndo conseguiu fugir dessa
logica estrutural. A critica ao sistema pré—existente,é que ¢ possivel ler em algumas instdncias
do momento de concepgdo, limitou-se, no momento da implementagdo, a apontar um nivel
restrito de contradigdes no funcionamento das agéncias, em termos de burocracia,

superposi¢des de fungdes e produtividade escassa.

A revisdo por pares € a utilizagio excludente da qualidade parecem ter sido, no
minimo, insuficientes para induzir o processo de mudanga institucional declarados no

momento de concepgio.

Mas ¢é interessante observar que, correlativamente, assim como o PADCT implicou
em mudangas relativamente pouco significativas na .remientag:ﬁo do sistema de financiamento
da pesquisa e o funcionamento das agéncias, o programa foi objeto de escassas alteragdes no
tempo. Aos motivos que justificariam tal estabilidade, vinculados 4 racionalidade da
comunidade de pesquisa, colocados na segdo 5.3 deste capitulo, ¢ possivel acrescentar
algumas consideragdes relactonadas com a forma de inser¢do do programa no conjunto das

politicas piblicas do Estado.

O primeiro aspectd a considerar ¢ a preseng%:a do Banco Mundial. O Banco, mantém
uma vigilancia que disciplina os atores locais e, portanto no tempo, homogeneiza o programa.
E ilustrativo desse disciplinamento, o caso, j4 rﬁencionado no capitulo 3, do Plano de
Recuperagdo da Capacidade de Pesquisa Instalada no Pais, financiado através do Programa de
Emergéncia, iniciado no ano de 1986, com parte dos recursos do PADCT, numa iniciativa o

Ministério da Ciéncia e Tecnologia, sem consulta prévia a0 Banco Mundial. O Banco, ao
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tomar conhecimento da operagio, exigiu o imediato ressarcimento dos recursos aos fundos do

PADCT.

O segundo, é que o programa nio deve ter mexido com nenhum interesse com

suficiente poder de resposta, por consenso ou por coergdo, para redireciond-lo.

O terceiro é que se, de um lado, PADCT nfio conseguiu modificar as agéncias, estas,
por sua vez, ndo fizeram nenhuma mudanga substancial no PADCT. A questdo que fica aberta
¢: quanto mudaram as agéncias com relagio a mudangas macro politicas? Parece possivel
afirmar que as agéncias mudaram relativamente pouco. Portanto, se as agéncias mudaram
pouco e o PADCT de fato pouco afetou a evolucgfo delas, seria dificil encontrar por essa via,

pul¢des de mudangas no PADCT.

Onde houve mudangas foi na 4rea do MCT, mas ai o ‘espirito’ do PADCT: de
exceléncia de concentragio nos melhores grupos, de financiamento externo, de avaliago por
pares, e de organizacdo por programas de tempo restrito, resultava pouco conflitivo a respeito
das diregdes do MCT, no governo democrético iniciado a partir de 1985. As mudangas na
politica econdmica dos governos seguintes fixaram pouco sua atengdic sobre a PCT. O
PADCT continua evoluindo na regido cinza e periférica da politica de C&T dos governos de
Fernando Collor e Fernando Henrique Cardoso. S¢ a partir de um olhar neoliberal alguma
parte da PCT brasileira € questionavel, dificilmente esse questionamento comegaria pela
atividade do PADCT. O programa parece compativel, em especial, por causa do seu sistema
de financiamento com uma orientagfio neoliberal da politica econdmica. Dois fatos parecem
confirmar esta hipdtese: a) as modificagdes realizadas sobre o funcionamento do CNPq,
parecem tender a convergir com o espirito do PADCT; b) a principal mudanga registrada nos
tltimos anos, ¢ a restricio orcamentaria de bolsas de estudos na CAPES. Este segmento da
politica de C&T, encontra-se nas antipodas da orientagdo politica do PADCT. Se o ajuste

passa por ai, passa longe do programa.

Conforme indicado na introdugfio, grande parte das colocagdes aqui apresentadas ndo
superam o nivel de elucidaches ou argumentaces plausiveis. Antes de constituir uma
explicagio suficiente de porque o PADCT adquiriu o formato que tem hoje, este trabalho
apenas pretende aportar elementos para otimizar o processo de tomada de decisdes da PCT

brasileira, propondo uma perspectiva de andlise até agora pouco utilizada.
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Em outras palavras, a presente dissertagfio s6 aspira a ser um elemento a mais num
debate social, debate que consideramos essencial para um aprofundamento do processo de

democratizagdo da sociedade brasileira.
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