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Certa vez, o filésofo francés Maurice Merleau-Ponty
comparou o aparecimento de novas idéias filoséficas - no
caso, a idéia de subjetividade no pensamento moderno - a
descoberta da América. A comparacao o levou a dizer que
uma nova idéia nao pode ser descoberta, pois ela nao
estava ali a espera de que alguém a achasse. Ela é
inventada ou construida para que com ela sejam explicados
ou interpretados acontecimentos e situacdées novos, feitos
pelos homens. Uma idéia, escreveu ele, ndo est4 a nossa
espera como a América estava a espera de Colombo.

O filésofo se enganou.

A América nao estava a espera de Colombo, assim como o
Brasil nao estava aqui a espera de Cabral. Nao sao
"descobertas" ou, como se dizia no século XVI,
"achamentos". Sao invencdes histéricas e construgdes
culturais. Sem duvida, uma terra ainda nao vista nem
visitada estava aqui. Mas Brasil (como também América) é
uma criacdo dos conquistadores europeus.’

! Marilena Chaui. Brasil: Mito fundador e sociedade autoritdria. Sdo Paulo: Editora Fundacdo Perseu

Abramo, 2000, p. 57.
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O Plano Institucional 1995-1998 do CNPq: uma experiéncia de busca de
racionalizacao para politicas de fomento.

RESUMO

TESE DE DOUTORADO

Greiner Teixeira Marinho Costa

Este trabalho descreve e problematiza o processo de planejamento estratégico realizado pelo CNPq que
resultou na divulgacdo e implementacdo parcial de um Plano Institucional para o periodo 1995-1998.

O ponto de partida escolhido foi a constru¢cdo de um marco de referéncia geral sobre a teoria e as
metodologias de planejamento como ferramentas de suporte a decisdo na administragdo publica. No
interior deste quadro, foram observados o enfoque metodoldgico da andlise de politicas e o método de
planejamento estratégico situacional, por sua adocdo como orientadores para os trabalhos no CNPq. A
partir dos principais elementos conceituais presentes no plano institucional e da anélise da problemética da
politica cientifica e tecnoldgica no Brasil procurou-se identificar os resultados obtidos com o plano em sua
formulacao final.

Verificou-se que a adog@o de técnicas de trabalho estruturadas e participativas - os procedimentos de
planejamento e gestdo institucional - favoreceu o processo decisério e a defini¢do dos resultados obtidos.
Houve avangos nas propostas para a modificacdo da atuacdo do CNPq, especialmente em relacdo ao
modelo do fomento focado em programas prioritirios, ao aumento da participacdo nas decisdes, aos
processos deliberativos internos € nos mecanismos de controle e avaliacio.

Foram identificados os obstaculos mais relevantes ao desenvolvimento dos trabalhos de planejamento, as
deficiéncias na andlise estratégica realizada pelos formuladores e na implementacao do plano, e analisados
os limites do modelo proposto, baseado na racionalizacdo do fomento. Foi identificada a resisténcia da
comunidade cientifica em defesa da demanda espontinea contra a prioriza¢do de programas e conseqiiente
incremento da indugdo, diretrizes consideradas potencialmente mais adequadas as necessidades do
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico de um pais periférico com as caracteristicas de atraso
socioecondmico e posicao periférica em relagdo aos paises centrais.

Foram apontados questionamentos e sugestdes sobre procedimentos para a implementacdo de agendas de
planejamento estratégico em organizacdes publicas e instincias de governo brasileiras, buscando-se
superar as restricdes encontradas no caso estudado.
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O Plano Institucional 1995-1998 do CNPq: uma experiéncia de busca de
racionalizacao para politicas de fomento.

ABSTRACT

TESE DE DOUTORADO

Greiner Teixeira Marinho Costa

This work described the process of strategic planning done by CNPq, which resulted in the publishing and
partial implementation of an Institutional Plan for the period of 1995 — 1998.

The starting point chosen was the building of a landmark of general reference about the theory and the
planning methodologies as supporting tools for the decision taking in the public administration. Inside
this picture, the methodological focus of the political analysis and the method of situational strategic
planning were observed, due to its adoption as guides for the works in the CNPq .

From the main conceptual elements present in the institutional plan and also from the analysis of the
problems inside scientific and technological politics in Brazil, they tried to identify the results obtained
with the plan in its final formulation. It was also checked that the adoption of working techniques which
were structured and participative - the planning procedures and institutional management - supported the
deciding process and the definition of the obtained results. There was a progress in the proposals for the
change in the performance of the CNPq, especially in relation to the model of the encouragement focused
in programs in priority, to the increase of participation in the decisions, to the internal deliberative
processes and in the controlling and evaluation devices.

The most relevant difficulties against the development of the planning works were indicated, the
deficiencies in the strategic analysis performed by the formulators and in the plan implementation, and
they also analysed the limits of the proposed model, based on the rationalization of the encouragement.
The resistance of the scientific community was identified as very relevant in defense of the spontaneous
demand. The Induction was considered the most appropriated to the necessities of the scientific and
technological development of a peripheral country which has the characteristics of been late socio
economically speaking and has a peripheral position in relation to central countries.

Complementary suggestions about procedures for implementing strategic planning agendas in public and
governmental Brazilian organizations were indicated, trying to overcome the limitations found in the
studied case.
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INTRODUGCAO

Este trabalho descreve os principais elementos definidores da proposta para a
mudanca do modelo de fomento pretendida pelo Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico - CNPq. A proposta para reorientacdo das
politicas de fomento foi definida em um processo de planejamento estratégico iniciado
em 1995 e realizado com o suporte de métodos estruturados de planejamento e

técnicas de trabalho participativas.

Na literatura sobre a analise de politicas, o processo de elaboracao € subdividido
em trés etapas: formulagcédo, implementacao e avaliacdo. Para a andlise da formulacao
de politicas publicas em questado, é apresentado e discutido um referencial teorico-
conceitual para o estudo do processo decisoério no interior de uma agéncia estatal que
buscou racionalizar o fomento e desenvolvimento das atividades cientificas e

tecnoldgicas no Brasil.

Esse referencial orienta a verificacdo dos principais aspectos de natureza
normativa presentes no Plano Institucional 1995-1998 do CNPq, com énfase em sua
orientagdo estratégica e no apoio as atividades de pesquisa e de formagao de pessoal
através da programatizacdo' do fomento realizado pelo érgdo, conforme formulada
pelos participantes do processo. Em especial é trabalhado um referencial especifico

sobre o conceito de inducao para a pesquisa cientifica e tecnologica.

Este trabalho procura identificar os interesses e os atores sociais que
participaram do processo, considerados fundamentais tanto para o compromisso
publico de formular um plano de agéo institucional, como para a escolha de um método
especifico de suporte as atividades de planejamento e para a construcao dos resultados

' No vocabuldrio adotado pelo CNPq no contexto de seu planejamento institucional a palavra
criada/adotada é “programatiza¢do” do fomento, significando a reorganizacdo do fomento através de
programas prioritdrios. Nas definicdes dos Planos Plurianuais (PPAs) do Governo Federal no Brasil,
programas sao os instrumentos de organiza¢do da acdo governamental que concretizam suas diretrizes e
metas estratégicas, com ambito de atuacao, alocacdo de recursos e prazos especificados.
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finais alcangados com a aprovagdo de um conjunto de propostas relacionadas a
programatizacdo do fomento no CNPq.

De forma complementar, sdo estudadas as ferramentas de trabalho efetivamente
utilizadas no processo de formulagdo de politicas publicas e de propostas para a
mudanca organizacional. Também sdo tratados os aspectos relativos ao eventual uso
de metodologias e técnicas para a prospeccao do futuro e para a orientagcdo do
desenvolvimento do ambiente inovativo em paises periféricos. Como pano de fundo, é
discutida a eficacia do ajuste mutuo entre atores no processo decisorio realizado, bem
como a influéncia de fatores politico-econémicos, conjunturais e estruturais, como, por
exemplo, o contexto macro-institucional originado dos programas de reforma do Estado
levados a efeito pelo governo brasileiro ao longo da década de 1990, ou as mudancas
de orientacao realizadas por agéncias governamentais de fomento a C&T dos paises
centrais. Este seria o conjunto principal de elementos que pode ter influenciado a
conformacdo da agenda e as decisbes tomadas que condicionaram os resultados
obtidos até o final do ano de 1998, ano previsto para a conclusado do Plano Institucional
1995-1998 do CNPq.

Uma sintese do caminho percorrido pelo CNPq

Em 1995, a diretoria do CNPq, a partir de decisdo tomada por seu Presidente,
Prof. Dr. José Galisia Tundisi, iniciou um processo de planejamento estratégico para a
instituicdo, procurando promover o “crescimento com qualidade do sistema de C&T”. 2
Essa iniciativa buscava responder a uma série de desafios que vinham sendo
colocados a gestdo do CNPq. Esses desafios tinham origem tanto nas mudancgas
estruturais no ambito econémico e tecnoldgico internacional, como nas transformacdes
da conjuntura sociopolitica vividas pelo pais, mas também eram um reflexo de
mudangas no aparato governamental brasileiro, em especial, iniciativas que resultaram

na debilitagdo institucional por que passava o CNPg em meados da década de 1990.

As citagdes em itdlico e entre aspas nesta se¢do sdo retiradas do relatério do Plano Institucional do
CNPq. Brasilia, dezembro de 1995, mimeo.



Entre os resultados iniciais obtidos, deve ser dado destaque a uma redefinicao
da missdo do CNPq, que passou a incorporar a preocupacado com a relevancia social
dos projetos e iniciativas a serem apoiados pelo 6rgdo. A nova missado, acordada
durante as discussdes de planejamento entre os dirigentes do 6érgdo e parceiros
institucionais, passou a ser: “promover o desenvolvimento cientifico e tecnologico e
executar as pesquisas necessarias para o progresso social, econémico e cultural do
pais”® A formacdo de um compromisso para a acdo institucional em torno desta
formulacdo abriu caminho para que a concepc¢ao de politicas de fomento induzidas
fosse tomando corpo e se tornasse, ao final do periodo, o principal foco de

transformacgéo para a agédo de fomento a ser realizada pelo CNPq.

O primeiro encontro de planejamento foi realizado em setembro de 1995, entre
os dias 12 e 04. Dele participaram os membros do Conselho Deliberativo e técnicos do
orgao e convidados. Essa primeira atividade estruturada foi precedida por intenso
trabalho de convencimento e preparacao. O relatério de planejamento contendo o Plano

Institucional do CNPq para o periodo até o final de 1998 é de dezembro de 1995.

Apés as rodadas de planejamento iniciais, foi implementada ampla seqtiéncia de
reunides e seminarios como procedimentos operacionais para o detalhamento do plano,
discussao e definicdo de programas e desenvolvimento de projetos, configurando um
processo decisoério de carater participativo, colegiado e incremental.

A estrutura de trabalho, adotada por uma consultoria externa contratada, baseou-
se em elementos dos métodos Planejamento Estratégico Situacional [PES]*, e do
método ZOPP®. Também foram incorporados elementos de técnicas de planejamento

? Nesse sentido, as diretrizes definidas pelo CNPq poderiam estar relacionadas a decisdes tomadas por
agéncias norte-americanas. Em 1993, apds aprovagdo pelo Congresso dos EUA de uma lei exigindo que
3/4 dos recursos de fomento fossem dirigidos para projetos com perspectiva de retorno social e
econdmico, a National Science Foundation (NSF) introduziu, ao lado do peer review, o merit review,
visando dimensionar o mérito social dos projetos com igual qualidade cientifica.

* MATUS (1993 e 1994) O método PES, proposto por Matus, vem sendo difundido no Brasil a partir de
meados da década de 1980.

> Sigla em aleméo para Planejamento de Projetos Orientado por Objetivos. O método ZOPP incorpora o
Logical Framework Approach desenvolvido na década de 1960 e revisto pela agéncia de cooperagdo
técnica alema [GTZ - Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit] para o apoio a projetos de

desenvolvimento. Desde junho de 1987, a utilizacdo deste método é obrigatéria para as atividades
apoiadas pelo Ministério da Cooperagdo Econdmica do governo alemao. BOLAY (1993).
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estratégico empresarial e técnicas participativas para tomada de decisdes,
comunicacado para a acao® e trabalho em grupos’.

A proposta para o Plano Institucional resultante, em sua versdo de dezembro de
1995, é composta por seis Metas Institucionais, apontadas para serem atingidas em um
periodo de trés anos, com um total de 53 Operacdes® a serem implementadas e um
extenso conjunto de problemas a superar, atividades a realizar e indicadores para
verificagdo de resultados a atingir.

Ao longo deste trabalho, sdo apresentados e detalhados os procedimentos
adotados para a realizacdo do processo de planejamento, no Capitulo 2, a descricao
do Plano Institucional e andlise das entrevistas de membros da equipe dirigente do
CNPq no periodo que foram entrevistados, no Capitulo 3, e os resultados em termos de
mudanca efetiva na formulacao de politicas e no modelo de fomento, no Capitulo 4.

Pode-se afirmar, fruto de avaliac6es preliminares e informacdes obtidas em
contatos informais® com participantes do processo, que, entre as operagdes do plano,
duas se revelaram as mais importantes linhas de acdo que vieram a receber maior
atencao, tanto dos dirigentes como da comunidade cientifica, e poderiam gerar maiores
desdobramentos e impactos sobre o sistema governado pelo CNPq. Estas operagdes,
diretamente relacionadas com a pretendida mudanca do modelo de fomento com base
no conceito de inducdo, foram denominadas, na formulacdo inicial de 1995: “Op 04 -
Organizacdo das acdes de fomento do CNPg em Programas™® e “Op 14 -
Desenvolvimento de mecanismos de avaliagdo permanente das atividades de pesquisa,
dos instrumentos e dos programas de fomento”. (Ver Anexo D)

A Operacéao 04 resultou em amplo processo de discussao e negociagao em torno
do conceito de programatizacdo do fomento. Com base nessas discussdes pbde ser

° FLORES (1985 e 1995).

’ SCHUBERT (1995).

¥ Operacio é uma expressio do vocabuldrio do PES adotada no CNPq. As operagdes sdo os "grandes
passos” ou os "moédulos bdsicos de acdao" que conformam um plano estratégico.

’ Os contatos foram realizados com o Professor Dr. Gentil Lucena, Coordenador de Projetos Especiais do
CNPq e professor do Departamento de Informética da Universidade de Brasilia, com quem realizamos 2
entrevistas gravadas, com Sérgio Andrade, Coordenador de Planejamento da Sociedade SOFTEX, e com
Celso Deusdeti, Coordenador do Programa Tematico de Tecnologia da Informacao do CNPq.

" BRANDAO (1996) e CNPq (1996¢).



constituido um modelo de financiamento para a pesquisa e a formacao de recursos
humanos através de Programas Prioritarios, visando, como consequéncia, uma reducao
do fomento chamado pejorativamente de “balcédo” ou, mais precisamente, o fomento a

demanda espontanea.

Em agosto de 1998, o CNPq publica'' seu Plano Institucional. Nesse documento,
o Plano ja é composto por nove operagdes prioritarias, e a operagcao que propde a
estruturagdo do fomento com base em programas passa a ser de numero 1. Ja a partir
de 1996, como parte do esforgo de implementagdo do Plano Institucional, a diregédo do
orgao vinha estruturando a definicdo de parte de suas politicas de fomento através de
cinco programas prioritarios, a saber: Tecnologia da Informacao, Agronegdcios, Meio
ambiente, Salde e Educacdo'®. Posteriormente, a direcdo do érgao incorporou outros
cinco "programas”, atendendo a todas as linhas de fomento tradicionais, como ciéncias
humanas, engenharias ou biologia, por exemplo, desmontando aparentemente a logica
de priorizacdo até entdo defendida. Aqui pode ser percebido, ainda que
preliminarmente, o peso da comunidade cientifica lutando por seus interesses imediatos
e pela manutencao de seus mecanismos usuais de financiamento, pressao exacerbada
em momentos de mudanca de equipe de governo ocasionada por eleigdes, como
ocorreu no final de 1998."

O outro projeto-chave definido no plano, a Operacao 14, buscava a construcao
de mecanismos de avaliacdo de resultados adequados a nova politica da instituicao,
mas também dentro de um contexto de busca de maior inser¢cao do pais no crescente

processo de internacionalizagdo econémica global.

' CNPq (1998a).

"2 Exposicio realizada pelo Professor Dr. Ruy Caldas, Diretor de Projetos Especiais do CNPq, em
semindrio realizado pelo Departamento de Politica Cientifica e Tecnoldgica da Unicamp, em 09/10/1998.
Ruy Caldas se manteve em seu cargo apos as mudangas de janeiro de 1999, com a entrada de nova equipe
dirigente no MCT e CNPq, inicio da "gestdo Bresser". Com a posse do Ministro Sardenberg, ainda em
1999, novas mudangas seriam sentidas na diretoria do CNPq com um aumento da presenca de dirigentes
do CNPq do periodo Tundisi, no MCT, o que reforgou uma retomada da orienta¢do construida no periodo

1995-1998. Este quadro pdde ser verificado em visita ao 6rgdo e contatos ao longo do ano 2000.

B Neste particular, é importante ressaltar como elemento importante do contexto em que se deu este

movimento, que, embora o Brasil estivesse passando por sua primeira experiéncia de reeleicdo de um
Presidente da Repiiblica, os processos tradicionais de descontinuidade nas politicas publicas e a paralisia
administrativa nos meses de "transicdo" puderam ser claramente percebidos na maioria dos ministérios. O
MCT néo foi excegao, resultando em uma "continuidade" das mais tumultuadas para o CNPq.
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Paradigmatica deste esfor¢o de racionalizacao para a atuacao de fomento via a
constituicdo de programas tematicos e prioritarios foi a consolidacdo do Programa
Tematico Multiinstitucional em Ciéncias da Computagédo, ProTeM-CC'*, que procurava
se constituir em politica institucional e modelo de gestdo para 6rgaos publicos. Esse
programa foi concebido originalmente em 1991 como um dos trés subprogramas do
Programa de Desenvolvimento Estratégico em Informética no Brasil [DESI-BR] ao lado
da Rede Nacional de Pesquisa [RNP] iniciada em 1990, e do Programa de Exportacao
de Software, SOFTEX 2000'°, de 1993'®. Também como resultado deste processo, em
1996 foi criado o ProTeM-PG'"’, programa tematico voltado para o desenvolvimento de
tecnologias de planejamento e gestdo para organizagdes publicas e concretizado em
parceria com o Projeto Escola de Governo da Unicamp.

A formulacéo de politicas publicas com apoio de metodologias de planejamento
estratégico teve suas primeiras experiéncias no CNPg em 1993. Em uma breve sintese
da origem do processo, a direcao do Programa SOFTEX, apds ter constituido seu
primeiro plano de agdo em fevereiro de 1993, e estando insatisfeita com os resultados,
realizou contatos'® com integrantes da equipe dirigente do Ministério do Trabalho. O
Professor Walter Barelli era o Ministro do Trabalho naquele momento e buscava
organizar sua gestdo a partir de procedimentos baseados em metodologias de

planejamento para as acdes de governo'®.

A partir desses contatos e da exposicdo dos procedimentos que vinham sendo
adotados no Ministério a direcao do Programa SOFTEX, esta resolveu retrabalhar seu
plano a partir das orientacdes deste método. Em setembro de 1993, o SOFTEX iniciou
novo processo de planejamento estratégico, desta vez com suporte metodoldgico
especifico. Um ano depois, dada a repercussao dos resultados obtidos, o ProTeM-CC

também se organizou com base em planejamento, fato seguido logo apés pela RNP.

'Y LUCENA (1995).
'3 SOFTEX 2000 (1994 ¢ 1997).

' Ao lado destes, outros programas especiais de fomento passaram a receber atengo especial e tornaram-
se modelos para a proposta de mudanca em 1995. CNPq (1995b).

"7 LUCENA (1996).
'8 Estes contatos foram realizados através de redes informais de relacdes pessoais.
" A matriz de conhecimento adotada no MTb também era constituida pelos métodos PES e ZOPP.
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Foi a partir dessa sequéncia de eventos, tipicamente bottom-up, que as novas
praticas de planejamento tornaram-se conhecidas e foram aceitas e legitimadas pela
alta direcao do CNPq. O passo seguinte foi sua aceitacao pela Presidéncia do 6rgao a

partir do segundo semestre de 1995.

Pode-se afirmar que a légica do planejamento logrou envolver toda a alta direcao
da agéncia em Brasilia, gerando impactos e subprodutos em algumas unidades do
governo federal, e foi se revelando um interessante foco para o estudo dos
procedimentos e técnicas de formulagdo e implementagdo de politicas publicas. Este
processo de difusdo para dentro, para cima e para fora da organizacdo pode ser
considerado um mecanismo de defesa e reorganizacao nos organismos publicos diante
das recentes dificuldades ligadas ao financiamento e a articulacao institucional por que
vem passando o Estado brasileiro. Propostas para reorganizacdo de instituicbes de
ensino superior e pesquisa sdo descritos em trabalhos como os de Renato Dagnino?® e
Sérgio Salles Filho?'. Neste sentido, um dos objetivos do presente trabalho foi verificar
0 quanto se alterou de fato o funcionamento do CNPqg e a percepcdo de seus
integrantes sobre o papel a ser desempenhado por uma agéncia publica de fomento a
C&T e de apoio® & inovagéo no Brasil.

O CNPq no investimento em C&T no Brasil

Como pode ser observado nas tabelas a seguir, o desembolso efetivo realizado
pelo CNPg?® entre 1994 e 1999 nao apresentaram alteragdes significativas que possam
corresponder a mudancga pretendida no modelo de fomento. O periodo foi de redugao
de investimento em C&T no Brasil.

2 DAGNINO (1998a).
2l SALLES FILHO (1998).

2 Apoio com limitagdes, se considerarmos que a inovagio é um fendmeno complexo e dependente de
multiplas varidveis de natureza tecnoldgica e sécio-econdmica, que estdo em larga medida fora do
controle do fomento realizado pelo CNPq.

O Anexo E, traz as tabelas completas contendo as informagdes sobre o orgamento executado pelo

CNPq, demais 6rgaos do Governo Federal e investimentos em C&T no Brasil no periodo 1994-1999.
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Tabela 01: Investimentos do CNPq em relagao ao total dos investimentos do Governo Federal
em C&T - (MilnGes de Reais de 1999)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

CNPq 673 682 541 966 889 866 746 755 589 599
Total 3.429 3.239 2461 3.444 3293 3127 2992 2941 2551 2.311
%= 19,6 21,1 220 280 27,0 277 249 257 231 259

Fonte: Relatério MCT / SECEX / Balangos gerais da Uniao 1988 - 1999.

A tabela acima revela que entre 1995 e 1998 houve decréscimo tanto do
montante global investido pelo Governo Federal em C&T, aproximadamente uma
reducéo de 26,1%, como no orgamento total realizado pelo CNPq, menos 30,8%. Neste
periodo a participacdo do CNPq no investimento do Governo Federal oscilou entre
27,7% € 23,1%.

No Brasil, o setor publico apresenta um grande peso sobre o financiamento do
setor de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao. De forma geral, o volume total de recursos
investidos pelo setor publico no Brasil em relagcdo ao PIB se situa préximo, em termos
percentuais, do que pode ser encontrado em muitos paises europeus®* centrais. Mas o
volume total de recursos investido no pais nas atividades de P&D pode ser considerado
baixo, causado principalmente pelo baixo investimento privado, o que pode ser
explicado pela insercao subordinada do Brasil como pais periférico no sistema produtivo
global. A tabela 02 abaixo relaciona o investimento total no Brasil no desenvolvimento
de ciéncia, tecnologia e inovagao por setor de aplicacéo e atesta o papel preponderante
desempenhado pelo financiamento publico.

Tabela 02: Investimento em C&T no Brasil
[R$ Bilhoes de 1999]

Gov. Federal Gov. Estaduais Setor Empresarial  Total % PIB

2.289 1.318 2.440 6.047 0.87
39,7% 22,8% 37,6% 100%

Fonte: FAPESP (2002: 5-4).

% FAPESP (2002: 5-4).



Verificamos que, mesmo com o encolhimento orgamentario explicitado na Tabela
01, os recursos investidos pelo Governo Federal através do CNPg no complexo
brasileiro de pesquisa e formacao de pessoal qualificado representam uma parte
significativa do investimento total em no Brasil. Na Tabela 02 observamos que o
investimento total federal seria equivalente a 39,7% dos gastos totais do pais com C&T,
estimados em cerca de U$ 6,05 bilhdes em 1998. Assim, os gastos do CNPq atingiriam
nesse ano um valor proximo a 10,16% dos investimentos brasileiros em C&T, montante
que pode ser considerado bastante significativo. Neste sentido, propostas de alteracao
nas politicas de fomento do CNPq podem vir a ter um impacto nao negligenciavel sobre

o financiamento do setor no pais.

Se considerarmos ainda que os dados utilizados como base para a construcao
dos indicadores e as proprias estimativas realizadas pelo MCT, em que se baseou a
FAPESP, sdo ainda incompletos e deficientes®, estes percentuais devem ser
considerados bastante superiores. Por isso, a importancia decorrente do peso de
agéncias como o CNPq no sistema brasileiro de C&T é ainda maior e o estudo dos
desdobramentos em suas politicas de fomento tem ampliado sua relevancia.

GOMES (2001: 68-71) analisa os numeros oficiais para o investimento em P&D
empresarial e afirma que o montante levantado pelo MCT (US$ 2,45 bilhdes,
extrapolados para o pais a partir da estimativa de 3.850 pesquisadores de nivel superior
empregados no conjunto das empresas locais) resulta em um investimento de US$ 640
mil por pesquisador. Um indicador quatro vezes superior ao que pode ser encontrado
para a empresa norte-americana, o que implicaria em que a empresa brasileira € quatro
vezes mais intensiva em P&D do que a empresa dos EUA. Este numero fica ainda mais
dificil de explicar se considerarmos que, em funcdo da privatizagdo, as empresas
estatais brasileiras reduziram sua base de pesquisa que até recentemente era
significativa. O autor refaz entdo esses calculos, adotando como base um valor por
pesquisador em torno de US$ 110 mil, que considera mais adequado a realidade

brasileira, e mais proximo de valores encontrados em outros paises. Com este valor o

* Como reconhecido pela FAPESP (2002: 5-4).



base per capta, e admitindo-se que o numero de pesquisadores seja bem maior do que
a estimativa do MCT de 1998, como parecem apontar dados muito recentes do IBGE, o
investimento empresarial seria, ainda assim, cerca de metade da estimativa do MCT, ou
algo em torno de US$ 1,3 bilhdes! Adotando-se essa base de calculo, a participagdo do
Governo Federal no investimento total em C&T subiria para 52,1% e a do CNPq para
aproximadamente 13,5%.

Estas diferencas podem ser explicadas tanto pela qualidade dos dados primarios
levantados, como por diferentes critérios e conceitos envolvidos ou também pela
dificuldade de trabalhar com as estatisticas e séries elaboradas pelo governo federal,
seja devido aos processos inflacionarios e defasagem cambial por que passou o pais,
seja pelos diferentes critérios de atualizacdo de valores ou moedas de referéncia
adotados nas tabelas.

De qualquer forma, oscilando entre 10,16% e 13,5%, conforme a estimativa
adotada, o peso de uma unica agéncia no sistema brasileiro de C&T, como é o caso do
CNPq deve ser considerado muito relevante. Agregue-se a esta posicao, o fato, talvez
ainda mais importante, que é a legitimidade e histéria do 6rgao, conhecido como a
"casa do cientista", que podem lhe permitir ser um agente indutor de mudancas e de
verbalizacdo de novas idéias e concepgoes.

Focando a analise para os numeros do préprio CNPq, deve-se destacar o grande
peso das bolsas no investimento total realizado pelo CNPq. Este fato é destacado pelos
dirigentes entrevistados, como pode ser visto no Capitulo 3. O grande peso das bolsas
parece indicar uma restricdo efetiva ao desenvolvimento de programas prioritarios ou
mesmo ao desenvolvimento de um fomento dirigido ou induzido. Nas Tabelas 03 e 04, a
seguir, que sintetizam as despesas realizadas pelo CNPq, diferenciadas por sua
destinacao, podemos observar que em relacéo ao periodo 1995-1998:

- Houve um decréscimo de 34,7% entre 1995 e 1998 no investimento global realizado
pelo CNPq;

- O investimento com as fungdes Institutos e Administracdo se manteve praticamente

estavel no periodo, cresceu o dispéndio com pessoal;

- O investimento total nas fungdes fomento + mais bolsas caiu 34.6% no periodo;
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- A participacéo da funcéo bolsas no or¢camento total do CNPq decresceu no periodo
oscilando entre 78,6% e 71,3%;

- A participagdo do fomento no orgamento total do CNPq oscilou bastante, entre
aproximadamente 4% e 7,8%, se mantendo entre 10 % e 5 % do montante investido em
bolsas.

Tabela 03: CNPq - Despesa realizada por funcdes - 1993-99
Em R$ mil de 1999 (1)

Ano Bolsas |Fomento| Subtotal |Institutos| Adm. / Coord. | Pessoal | Divida Total
e Beneficios R$ ‘ % (2)

1993 644.679 58.058 702.738 67.437 19.954 27.133 7.314 824576 -
1994 705.465 27.787 733.252 25.021 23.403 66.011 12.284 859.971 4.3
1995 688.761 36.183 724.944 33.311 18.044 90.221 9.784 876.304 1,9
1996 562.317 51.379 613.696 27.881 13.269 90.928 5.056 750.829 -14,3
1997 565.681 59.206 624.887 36.707 13.409 80.339 5.583 760.925 1,3
1998 449.271 25.028 474.299 34.719 18.910 96.841 5.008 629.777 -17,2

Fonte: CNPg/SUP/COAV.

Notas: - 1993-97: Dados obtidos do Balanco Geral da Unido/Secretaria do Tesouro
Nacional/Ministério da Fazenda, referentes ao orcamento executado;

(1) Valores corrigidos para pregcos médios de 1999 pelo IGP-DI.
(2) Variacao percentual em relagdo ao ano anterior

Tabela 04: CNPq - Despesa realizada por fungdes - 1993-99
Em R$ mil de 1999.

Ano Bolsas Fomento Orcamento  Bolsas/ Fomento/  Indice indice indice

Orcamento  Orcamento  Bolsas Fomento Orgamento
1993 644.679 58.058 824.576 78,18 7,04 100 100 100
1994 705.465 27.787 859.971 82,03 3,23 109 48 104
1995 688.761 36.183 876.304 78,60 4,13 107 62 106
1996 562.317 51.379 750.829 74,89 6,84 87 88 91
1997 565.681 59.206 760.925 74,34 7,78 88 102 92
1998 449.271 25.028 629.777 71,34 3,97 70 43 76

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados do CNPq/SUP/COAV.
Valores corrigidos para pregos médios de 1999 pelo IGP-DI.
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Em relacdo aos avancos nas politicas de fomento efetivas, que podem ser
dimensionadas a partir de uma verificacdo do orcamento executado pelo CNPq no
periodo, cabe destacar nesta apresentacao, a carta de despedida do Professor Tundisi,
enviada em janeiro de 1999 ao recém-nomeado Ministro da Ciéncia e Tecnologia, Luiz
Carlos Bresser Pereira. Nesse documento, reproduzido no Anexo C, é apresentado um
balanco final da gestdo 1995-1998, onde é declarada a obtencdo de R$ 38 milhdes
através de parcerias, o que teria ampliado a destinacdo de recursos para o 6rgao.
Observando o orcamento total do 6rgdao vemos que este montante representou

significativos 6% da despesa total do CNPgq em 1998.

A decisdao pela construcdo de um plano institucional com as caracteristicas
sumarizadas acima, em especial uma metodologia de trabalho estruturada, pode ser
relacionada a existéncia de um conjunto de decisdes prévias para uma agenda de
trabalho para o CNPqg. No entanto, essa orientagdo inicial sofreu diversas alteragdes
com os multiplos momentos de negociacao e de ajuste mutuo entre atores, em que se
transformou um processo decisério que durou mais de trés anos e que acabou sendo
atropelado pela posse do Ministro Bresser Pereira. O resultado enquanto formulagdo e
implementacdo parcial do Plano Institucional foi um processo marcadamente
incremental e que, até o inicio de 1999, ainda nao tinha seus contornos claramente

definidos.

Os ajustes sucessivos levaram, no momento posterior ao periodo previsto para
sua implementacao, a situagdes que se revelaram potencialmente diversas daquelas
originalmente concebidas, embora fosse o resultado de compromissos efetivos entre os
atores formalmente interessados em uma modificacdo substantiva na forma como se

elabora a politica publica para o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico do pais.

No momento imediatamente posterior a sua saida foram interrompidos os
projetos do periodo Bresser, como a idéia de transformacdo do CNPq em uma Agéncia
Executiva, dentro da proposta® do Ministério da Administracdo e Reforma do Estado.
Esta mudanca, caso fosse implementada conforme o previsto®” ao longo do ano de

6 NUNES (1997).

*7 Exposicio realizada pelo Professor Dr. Ruy Caldas em 09/10/1998 e contatos informais com o Sr. Celso
Deusdeti Costa, Coordenador de Tecnologia da Informacdo do CNPq.
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1999, traria impactos sobre todo o processo de mudanca institucional e sobre os

resultados futuros pretendidos no Plano Institucional.

O percurso empreendido pelo CNPq iniciou entdo nova etapa na segunda
metade de 1999, com sucessivas mudancas na direcdo®® e nova reorientagdo para a
atuacao do 6rgao. Apds a posse do Ministro Sardenberg, o CNPqg viveu um momento
de retomada do processo de reorganizacao institucional, tendo como modelo muito das
bases colocadas durante a gestao do Professor Tundizi.

Fundamentam esta percepc¢éo os principios norteadores da gestao do MCT e do
CNPq no segundo periodo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, conforme foram
apresentados, e, em particular, sua articulagdo com o Plano Plurianual 1999-2003,%
que propde a estruturacao das ac¢des do governo federal sobre cerca de 300 programas
prioritarios. Em especial, as idéias da atuacao institucional por programas prioritarios e
a inducao de linhas de pesquisa estratégica, além do esforco de revitalizacdo do CNPq

parecem ter sido retomados.

A reconstrucao critica desta tentativa de mudanca organizacional e a verificacao
dos resultados percebidos ao final do processo, em 1998, como pretende o presente
trabalho, deverdao permitir a geracdo de conhecimento sobre esta experiéncia singular,
no Brasil, de processo de negociacdo e tomada de decisdo em ambiente publico

baseada em processos que se apresentam como racionais e estruturados.

Delimitacao para a Investigacao

Tomando por base o exposto anteriormente, o objeto deste estudo é o processo
de planejamento estratégico realizado pelo CNPq no periodo 1995-1998, que resultou

¥ Veja-se a carta, datada de 04 de fevereiro de 1999, enviada pelo Professor Dr. José Galizia Tundisi ao
novo Ministro da C&T, Luiz Carlos Bresser Pereira; também a carta de demissao do Ministro Bresser, € o
discurso de posse do Ministro Sardenberg.

* Exposicdo realizada pelo Professor Rui Albuquerque, membro da equipe dirigente do MCT, em
semindrio realizado pelo Departamento de Politica Cientifica e Tecnoldgica da Unicamp, em 22/10/1999.
O expositor foi categdrico ao declarar que o processo de trabalho da atual equipe do MCT e do CNPq
retoma em grande medida os propdsitos de racionalizagdo do fomento buscados pelo Plano Institucional
1995-1998 do CNPq.
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em uma proposta para a racionalizagdo da orientagdo e da gestdo das politicas de
fomento da agéncia.

O trabalho procurou identificar os interesses que se manifestaram e foram
determinantes para a configuracao do Plano Institucional, da proposta de transformacao
organizacional nele construida e dos resultados finais alcangados. Assim, a
investigacao inicialmente identificou e problematizou teorias e procedimentos adotados
para a formulacdo de politicas publicas que resultaram na definicado de um modelo de
fomento baseado em programas prioritarios pelo CNPq.

Em um segundo momento o trabalho procurou descrever os principais elementos
constitutivos do plano e suas motivagdes, a partir do que pode ser coletado nos
documentos editados pela direcao do CNPq no periodo e pelo que pbde ser constatado

em entrevistas gravadas.

Finalmente, foram verificados os avancos e mudancas efetivas entre 1995 e
1998 que foram ou ndo encontrados nas propostas definidas no periodo.

Apontados por processo anterior de contatos e participacdo em eventos e
atividades do CNPq, e relacionadas ao conjunto de consideragdes apresentado, o
trabalho foi organizado com base na verificagdo de trés hipoteses consideradas

relevantes e norteadoras para o desenvolvimento da pesquisa:

h1) Sobre a ado¢ao da metodologia de planejamento no CNPq.

As técnicas de trabalho estruturadas e participativas adotadas - os
procedimentos de planejamento estratégico - levaram a resultados qualitativamente
superiores em relagdo aos eventualmente obtidos com mecanismos tradicionais de
formulacéo de politicas. Os procedimentos adotados, porém, dedicaram mais espacgo a
formulacdo de propostas do que a reflexdo voltada a acdo de governo para a
construcao da viabilidade politica para a implementacao efetiva do plano institucional.
Provavelmente as politicas e diretrizes pretendidas para a mudanca institucional foram

formuladas, mas apenas parcialmente implementadas.
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h2) Sobre as decisdes tomadas e os resultados alcancados na formulacdo do Plano

Institucional.

A proposta de racionalizagdo através da mudanga no modelo de fomento foi uma
decisdo idealizada anteriormente a formulacdo do plano institucional. Em outras
palavras, a agenda de temas e problemas debatida e consolidada pelo plano foi
definida pelos interesses, ideologias e trajetérias profissionais e académicas dos
dirigentes, dos técnicos do CNPq e dos convidados que participaram dos trabalhos de
planejamento. Essa agenda vinha sendo construida historicamente por esses mesmos
atores. Portanto, a metodologia adotada nao influiu na selecdo de problemas, na
definicao de prioridades e no conteudo das propostas formuladas, que se tornaram o

projeto da diregcdo do CNPq para o periodo 1995-1998.

h3) Sobre a inducdo e os programas prioritarios como mobilizadores de uma nova Politica
Cientifica e Tecnolégica (PCT).

A proposta fundamental para a racionalizacdo do fomento, apoiada nas idéias de
fomento induzido ou programatizado, revela-se inovadora em relagdo ao modelo
convencional de apoio ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico através da chamada
demanda espontdnea. Em outra direcdo, as concepgbes de super-valorizacdo e
neutralidade da atividade de pesquisa e producdo de conhecimento, hegeménicas na
comunidade cientifica brasileira, influenciaram as formulagbes contidas no plano

institucional.

O marco analitico utilizado para a investigacao foi a teoria do planejamento e, no
interior dela, o enfoque metodoldgico da andlise de politica. A analise de politica busca
trabalhar a complexidade dos problemas enfrentados pelos fazedores de politica
verificando os modelos de trabalho efetivos adotados para a estruturagdo dos processos
decisorios. Este enfoque adota, como pano de fundo, pressupostos fundamentais relativos
a funcéao do Estado na sociedade contemporanea, a distribuicdo de poder entre diferentes
grupos sociais, a presenca de interesses diversos em constante disputa e a mudanca dos

organismos publicos tendo em vista a transformacdo do contexto socioeconémico, do
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politico e do tecnoldgico.

Assim, o enfoque metodoldgico permitiu estudar as politicas publicas a partir de

trés diferentes niveis de analise:
- 0 nivel do processo de decisdo (decision-making) no interior das organizagoes;

- 0 nivel do processo de formulacédo da politica, como concretizacdo dos interesses dos

atores sociais relevantes; e

- 0 nivel das relagbes entre estado e sociedade, que aborda a estrutura de poder vigente e
as regras de sua formacao.

A partir do conjunto de hipéteses levantado e da apresentacdo de um quadro
tedrico-analitico de referéncia, tornou-se possivel formular os objetivos para a
investigacao realizada:

= conformar um marco de referéncia para a analise do processo de formulagdo da

politica cientifica e tecnolégica em questao;

» dimensionar a influéncia dos procedimentos adotados para a formulagdo de
politicas, em especial a metodologia de planejamento, sobre os resultados obtidos
no ambito do CNPq;

» identificar as visdes dos dirigentes do CNPq sobre o papel a ser desempenhado por
uma agéncia publica de fomento a C&T;

= avaliar em que medida a proposicao de programas para a inducao do fomento

avanca em relacao ao modelo ofertista linear;

= verificar como 0s mecanismos de negociacao entre os atores sociais relevantes
envolvidos vieram a modificar as proposi¢cdes iniciais e determinar os resultados finais
obtidos no processo de formulagcdo de politicas consolidado no Plano Institucional do
CNPq divulgado em 1998.

Nos contatos iniciais realizados com docentes, pesquisadores e alguns dos
profissionais participantes dos trabalhos no CNPq, ficou evidenciada a escassez de
trabalhos escritos sobre o tema, especialmente estudos de caso com maior
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preocupacdo com a aplicagdo e a verificagdo de novas possibilidades e para

experiéncias futuras, como o que procuramos elaborar.

Procedimentos para a pesquisa

O trabalho de investigagao foi organizado, conforme desenvolvido no referencial
tedrico apresentado no capitulo 1, para analisar o processo de construcdo da proposta
de racionalizacdo da politica de fomento ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico

formulada pela equipe dirigente do CNPq no periodo 1995-1998.

Para empreender o trabalho aqui delineado, foram realizadas as seguintes

etapas para a coleta de dados empiricos:

a) obtencao e andlise dos relatérios dos eventos e encontros de trabalho, documentos
de planejamento da direcdo do CNPq, relatérios de gestdo do MCT e do CNPqg nos
anos 1990 a 1999, descricbes que identifiquem participantes e contenham elementos
das atividades que resultaram no plano institucional do CNPq 1995-1998.%° Na
Bibliografia para suporte a redacao da tese, consta a relagcdo de documentos obtidos

relativos ao CNPq;

b) entrevistas com dirigentes e técnicos do CNPq, pesquisadores, representantes da
comunidade cientifica e dirigentes de institutos de pesquisa, universidades ou de suas
unidades e dirigentes de outros érgaos de fomento e do MCT, de forma a obter um
quadro das representagdes que esses atores construiram sobre o processo;

c) verificacdo da alocacdo e execugdo orcamentaria nas diretorias, unidades e
programas da agéncia no periodo compreendido entre 1993 e 1999. Este levantamento
de informacdes sobre os investimentos realizados pelo CNPqg no periodo analisado
gerou um quadro geral sobre o funcionamento efetivo do CNPq através de seu

or¢gamento efetivamente executado;

0 Essa andlise de documentos pode ser complementada pela verificacio de planos de acio do ProTeM CC
[1990 a 1996], SOFTEX 2000 [1992, fevereiro de 93, setembro 93 e outubro de 1995], planos de a¢do da
RNP [92 a 98] e anotacgdes de participantes do processo disponibilizadas.
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d) andlise destes materiais primarios com base no quadro teérico elaborado para a
analise de politicas, planejamento e gestdo em C&T, procurando verificar a pertinéncia
das hipoteses relevantes definidas para a investigacao.

Especificamente para a realizacdo de entrevistas com atores relevantes que
acompanharam a formulagdo e a implementacdo do plano institucional, que
consideramos fundamental para a constru¢do desta tese, foi formulado instrumental
definitivo para a andlise de dados, pesquisa e redacdo. Para a realizagdo das
entrevistas buscamos em trabalhos sobre metodologia de pesquisa uma conceituacao
sobre pesquisa cientifica que norteasse os procedimentos adotados.

Pedro Demo (1979) apresenta o conceito de ciéncia ou conhecimento cientifico
em contraposicao aos conceitos de senso comum e ideologia. Para ele, 0 senso comum
€ o0 conhecimento de carater acritico, imediatista, que toca apenas a superficie dos
problemas; a ideologia € uma modalidade de argumentacdo que busca essencialmente
a defesa e a justificativa de posi¢cées previamente assumidas, muito embora o autor
aceite que a producao cientifica ndo pode escapar do posicionamento politico,
manifesto ou latente. Para nao ficar apenas em conceitos baseados em excluséo, o
autor apresenta como requisitos internos para a atividade cientifica: a coeréncia, a
argumentacao estruturada, a légica nas conclusdes; a consisténcia - capacidade de
resistir a argumentacdes contrarias; a originalidade - producado nao tautoldgica, nao
repetitiva, que traga alguma contribuicdo ao conhecimento; e a objetivacéo - idealmente
tratar a realidade como ela €, mais do que como o pesquisador gostaria que fosse,
procurando manter alguma distancia em relacdo ao objeto de estudo. Apresenta
também critérios externos: o reconhecimento generalizado, a comparacao critica e a
divulgacéo, e considera que essas caracteristicas externas fazem parte do que ele
chama de intersubjetividade, ou a possibilidade de ingeréncia da opinido dominante dos
cientistas de determinada época e lugar na legitimacao das teorias cientificas.
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A partir dos parametros apontados para a construgdo da tese e da formulagao do
problema, do objeto, objetivos e hipdteses de pesquisa, foram tomadas trés decisdes

preliminares:

1- Realizar uma pesquisa de carater qualitativo®'. De acordo com Ludke e André, a
pesquisa qualitativa obedece aos seguintes procedimentos: a) o levantamento de dados
€ descritivo; b) o processo de coleta de informacdes € cuidadoso e ndao deve focar
apenas o produto; ¢) o pesquisador é o responsavel direto pela busca de informacoes;
d) a coleta de dados é feita diretamente com os sujeitos da investigacao; e) o trabalho
de investigagdo passa pela verificacdo e pela analise das visbes e significados
atribuidos pelos participantes aos fatos relatados. Uma andlise de carater qualitativo
permite obter melhores resultados da coleta de informagées com um numero restrito de
sujeitos envolvidos com o objeto da pesquisa. A este fato deve ser acrescida uma
percepcao sobre o carater especial e diferenciado que pode ser conferido ao ethos
profissional do cientista, do pesquisador académico, do docente universitario e dos
dirigentes de instituicbes publicas de carater cientifico e tecnolégico no Brasil, tema
abordado no corpo da tese, capitulo 4.

2- Levantar informacdes através de um contato pessoal e direto com técnicos,
dirigentes do CNPq e representantes de entidades da sociedade civil e comunidade
cientifica que participaram diretamente do processo, realizando entrevistas individuais
de carater aberto®, mas com um roteiro de questdes pré-estabelecido. Este
procedimento visa garantir que, com a orientacdo e a provocac¢ao das narrativas, as
entrevistas gerassem as informac¢des que de fato interessavam sem, no entanto,
restringir a liberdade de expressao e as iniciativas de verbalizacdo de conhecimentos e

experiéncias dos entrevistados.

3! LUDKE e ANDRE (1986).

> MINAYO (1992), analisa os procedimentos a serem tomados para a montagem de questiondrios e
realizacdo de entrevistas. Segundo a autora, em uma entrevista podem ser obtidos dados de duas
naturezas: a) dados objetivos, que podem ser obtidos de outras fontes e registros, como dados estatisticos,
e b) os que se referem aos conhecimentos, valores e opinides do entrevistado. Nos dois casos a palavra é o
elemento bésico de comunicacdo. A partir deste conceito a autora desenvolve cuidados para a entrevista,
analisa a interagdo direta entre o entrevistador e o entrevistado no trabalho de campo e apresenta a
entrevista semi-estruturada como a ferramenta por exceléncia para a pesquisa qualitativa.
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3- Como decorréncia das duas primeiras, o trabalho deveria ter um carater
exploratério®, enfatizando a descricdo do caso estudado, que poderia abrir novos
temas e questdes, inclusive para andlises e estudos futuros. Essa énfase deveria
permitir também um exercicio de analise do discurso dos dirigentes do CNPq contido
nos textos e documentos editados e sua confrontacdo com os relatos das entrevistas.

Devido ao acompanhamento das atividades de planejamento no CNPq enquanto
este se dava, a relacdo entre o pesquisador, o0 objeto e 0s sujeitos da investigacao foi
percebida como muito imbricada. Como bolsista-pesquisador do CNPqg no periodo
1996-1998, participamos em alguns dos momentos de planejamento de programas e de
operagdes do plano. Em certa medida o pesquisador responsavel pela tese também faz
parte do objeto da investigacdo. Nesse sentido, o objeto escolhido revelou-se como
fazendo parte das préprias razdes substantivas que poderiam estar nos levando a
empreender o esforco de pesquisa. Esta percepcao, dada a aparente dificuldade em se
separar o pesquisador do objeto investigado e devido ao pesquisador poder se sentir na
mesma situacao problematica que os sujeitos investigados, apontou para restricoes a
gue uma analise pretensamente isenta pudesse ser realizada. Esta dificuldade teédrica
ampliou o interesse em realizar o trabalho e ainda reafirmou a decisdo de conduzir as

analises com uma énfase descritiva e com preocupacédo em explorar possibilidades.

Tendo em vista os objetivos definidos para a pesquisa, o trabalho com este perfil
de entrevista e de analise qualitativa permitiu privilegiar o discurso dos sujeitos
envolvidos. Os discursos ou narrativas obtidas nas entrevistas foram importantes fontes
de material primario. A estruturacao destes procedimentos foi apoiada no trabalho de
DEMARTINI (1992). Para a autora, as narrativas tém sido crescentemente utilizadas
para a abordagem dos mais variados temas e seu uso nao se da sobre férmulas
prontas. Embora nao existam caminhos pré-definidos ou Unicos a serem seguidos
quando se decide trabalhar com relatos orais em pesquisa social, essa autora enfatiza a
disponibilidade e abertura do entrevistador para ouvir o discurso do entrevistado em

uma interagao direta e intensa.

3 SALOMON (1996), define as pesquisas exploratdrias e descritivas como trabalhos que t8m por objetivo
compreender melhor um problema, descrever fendmenos ou definir e classificar fatos e varidveis, abrindo
espaco a percepg¢do de solugdes; ndo atingem o nivel da explicagdo, tipico da pesquisa tedrica, nem o nivel
da busca de uma solucio "adequada" para um problema, que caracterizam as pesquisas aplicadas.
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Esse aspecto é ressaltado por CAMARGO (1982) quando analisa o uso de
narrativas autobiograficas e afirma ser necessario o contato intensivo e direto com os
sujeitos da investigacao para que sejam levantadas as questdes relativas a natureza
dos processos sociais, usualmente nao abertas a uma observagao direta. “Por
paradoxal que possa parecer, 0 envolvimento pessoal e seletivo do pesquisador com
seu objeto, ndo o distanciamento, é a forma mais racional para se alcangar objetividade:

a cumplicidade controlada passa a ser sinbnimo de neutralidade”. (CAMARGO, 1982: 9)

As abordagens qualitativas tornam-se necessarias sempre que somos levados a
compreender as origens e a evolucao histérica de tendéncias observadas. O mesmo
poderia ser dito sobre situagdes sigilosas, que tornam indispensavel o conhecimento, as
vezes intimo, dos atores envolvidos para trazer a luz as tendéncias ocultas ou obscuras
que modelam a realidade. Na visdo da autora, o ato de transformar um conjunto de
trajetorias e percepcdes individuais em unidade de andlise, a despeito do risco de
dispersdo e do alto investimento em tempo, pode aumentar efetivamente a
possibilidade de obter coeréncia interna e integracdo em cada narrativa. Essa
consisténcia interna - a versdo de cada entrevistado complementada por outras — pode
também permitir ao investigador aumentar seu controle sobre as informacdes
recebidas, uma vez que, sendo explicitadas e compreensiveis, as diversas versées ou
opinides podem ser mais facilmente comparadas ou contestadas no confronto com

outras fontes disponiveis.

O papel do pesquisador passa a ser entdo: a) controlar a veracidade das
informagdes recebidas; b) testar proposicoes teoricas e hipdteses especificas, e c)
dirigir e controlar o processo de entrevista. "Sua funcdo sera permanentemente
confrontar o que é consistente com o que nao é, procurando discernir 0 que parece
plausivel do que ndo é, e prestar atencao as transicdes que cada pessoa demonstra
haver atravessado durante o periodo analisado, procurando verificar as principais
oportunidades e limitagcbes que enfrentou em cada conjuntura relevante e perguntar
como e por que esta pessoa adaptou seu comportamento, ou ndo conseguiu fazé-lo, no

momento, 0 que ela conseguiu mudar, o que tentou manter".(CAMARGO, 1982: 23)
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Para iniciar o trabalho de campo, foi formulado um primeiro roteiro basico para a
entrevista, experimentado em trés oportunidades, duas delas com entrevistas gravadas.
Cada uma das perguntas procurava levantar informacoes e relatos sobre as categorias
de analise preliminarmente definidas com a escolha do referencial da andlise de
politicas. No entanto, as categorias de andlise definidas previamente serviam apenas
como dispositivos mobilizadores da memdria e dos interesses dos sujeitos
entrevistados. Esta postura abriu espaco para que a reflexdo sobre o discurso contido
nos relatos assim obtidos pudesse identificar novas categorias de analise, desta vez
oferecidas pelas narrativas dos préprios entrevistados. Este roteiro é apresentado no
Anexo B.

A formulacdo preliminar do questionario apresenta questdes que solicitam
apenas relatos sobre dados e eventos relativos ao processo vivido pelo(a)
entrevistado(a); questdbes em que podem ser destacadas percepcdes criticas ou
estabelecidas relacbes entre as impressdes deixadas pelos diversos momentos da
participacdo nos debates e decisbes relativas ao planejamento do CNPq no periodo;
percepcoes de éxitos e fracassos; questdes que procuram enfatizar a relagao entre o
papel a ser desempenhado pelo CNPq e as demandas e necessidades do pais e da
sociedade, ampliando espaco para a analise futura dos aspectos descritivos das

respostas.

Esse roteiro serviu de guia para a entrevista, para evitar que alguns dos pontos
necessarios a analise viessem a ficar ausentes na narrativa do(a) entrevistado(a).
Coube ao entrevistador permitir que cada entrevista fosse conduzida sempre com um
percurso préprio, segundo a légica que cada entrevistado conferia as suas reflexdes,
muitas vezes antecipando respostas. O entrevistador procurou interferir o minimo, e
sempre para trazer as falas de volta ao tema, evitando digressbes longas, e
adicionando perguntas novas, sempre que 0 assunto permitisse algum estimulo em

nova direcao.

Cumprida esta etapa, as entrevistas gravadas foram transcritas e revisadas para
analise, buscando registrar as falas dos entrevistados o mais préximo possivel do que
realmente ocorreu. Mas esta postura apresenta diversos limites. A gravacdo e a

transcricdo posterior escapam as observacoes referentes ao gestual, postura corporal e
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expressao facial do(a) entrevistado(a).>* Essas restricdes, estudadas por Solange Souto
(1993), confirmam a importancia de o pesquisador ser ele mesmo o responsavel pela
realizacdo das entrevistas. Este procedimento pode permitir que se tomem notas
durante e ap0s a realizacado das entrevistas, sobre o que se passou, como ocorreu etc.
Assim, na fase de analise, foi possivel trabalhar sobre as falas de forma a considerar
aspectos que a sintese das entrevistas ndo consegue atingir, e utilizar a meméria e as

sensagobes do entrevistador durante o trabalho de campo.

Foi também responsabilidade do pesquisador a revisdo e a sintese final das
falas. Este procedimento usualmente leva o entrevistador a escutar novamente todas as
entrevistas, o que pode facilitar e enriquecer o processo de analise, cumprindo o
percurso apontado pela autora, no qual a analise das narrativas deve ser realizada a

partir de categorias especificas definidas previamente, mas nao se ater a elas.

A relacédo basica dos participantes do planejamento estratégico no CNPq, em
seu momento inicial, € apresentada no Anexo A. As entrevistas foram realizadas com
alguns desses atores. Nem todos foram entrevistados, por motivo de auséncia do pais,
dificuldade de contato ou localizagao.

Estrutura da Tese

Para tratar o tema escolhido e verificar as hipdteses levantadas, a tese esta

organizada em seis partes.

A primeira delas, é esta Introducao em que sao explicitados os elementos gerais
que conformam o trabalho: apresentacdo do objeto, problema, hipéteses relevantes,
objetivos projetados e procedimentos adotados para a pesquisa.

** Além disso, o discurso real é muito entremeado de pausas de apoio, momentos de siléncio e expressoes
de linguagem como “né?”, “ta?”, “entendeu?”, que dificultam em muito o entendimento do texto
transcrito.
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No Capitulo 1, Teoria do planejamento e analise de politicas publicas, sdo
apresentados os fundamentos tedéricos do planejamento, € identificada a origem teédrica
do enfoque metodolégico da andlise de politicas, incluindo suas diversas vertentes,
autores e conceitos fundamentais e sao fixadas as bases conceituais para as
metodologias operacionais de planejamento e transformacao organizacional. Sao
expostas as ferramentas efetivamente utilizadas e é realizada uma discussao sobre os
métodos de planejamento estratégico e processos de mudancga institucional. Uma
énfase especial é dada ao método PES. Sobre esta base € analisado o processo
ocorrido no CNPq.

No Capitulo 2, Descricao e analise dos procedimentos de planejamento
utilizados no CNPq, ¢é detalhada a metodologia de trabalho adotada para a construcao
do Plano Institucional 1995-1998. Nesse capitulo foram enfatizados os procedimentos
metodolégicos adotados e suas implicagdes, e foram sintetizadas as proposicdes e
principais categorias adotadas no planejamento realizado (Missdo, Problemas, Metas
Institucionais, Operacdes e Atividades a realizar). Ao final do capitulo é efetuada a
verificacdo da hipdtese 1 através de uma anadlise sobre diretrizes, procedimentos e
cuidados a serem tomados para a implementacdo de processos de planejamento
estratégico estruturados em organizag¢des publicas e instancias de governo, tomando
como base o caso estudado.

No Capitulo 3, Resultados do Plano Institucional, inicialmente é realizada uma
analise sobre o papel e atuagdo de agéncias de fomento a pesquisa em paises
periféricos. Em seguida € apresentada uma sintese do Plano Institucional em sua
formulacao final, no segundo semestre de 1998. Foi adotada uma perspectiva de
verificacdo de mudancgas e semelhancas entre as formulacdes iniciais, do segundo
semestre de 1995, e sua relacdo com os documentos oficiais de agosto e dezembro de
1998. Sao indicados os resultados obtidos no periodo 1995-1998, criando-se uma base
textual para sua problematizacdo e andlise posterior através da verificacdo de

correlagbes com o material coletado nas entrevistas realizadas. Ressalta-se que os

24



resultados apontados referem-se a formulagdo de um plano institucional. Portanto, os
resultados do planejamento sdo as propostas, os conceitos construidos e as
formulacdes finais originadas do processo de planejamento.

E apresentada entdo a andlise das entrevistas realizadas em que s&o verificados
os depoimentos dos participantes sobre a experiéncia vivenciada, as principais
motivacdes, os objetivos esperados, as dificuldades encontradas, os conflitos, e a
identificacdo de avancos, objetivos atingidos e assuntos e problemas que ficaram para
o futuro. Ao final é exposta uma andlise sobre o processo de formulacdo de politicas

conforme pbde ser percebido no CNPq, buscando-se verificar a hipbétese de numero 2.

No Capitulo 4, Programas prioritarios e condicionantes da Politica Cientifica,
procuramos verificar a hipétese 3 sobre a indugéo e os programas como balizadores de
uma nova PCT. Para isso foi abordado o processo decisério no CNPq tendo em vista
seu papel como organizacao publica. Adotamos como ponto de partida as propostas
para a reforma do Estado no Brasil na década de 1990, buscando influéncias e
condicionantes das decisées que resultaram no planejamento, para compreender o

contexto em que se consolidou a proposta de racionalizagcdo no CNPq.

Sao apresentados o0s conceitos fundamentais relativos a indugcdo e
racionalizacao do fomento, e analisados os principios norteadores da programatizacao
do fomento, como a relevancia e a qualidade, Destaque é atribuido a participacdo da
comunidade cientifica brasileira na conformagdo dos resultados finais alcangados.
Dentro desse quadro, as atividades de pesquisa e formagédo de pessoal qualificado sdo
consideradas como fatores decisivos para a formulacdo de uma agenda estratégica

contemporanea para suporte a inovacao e desenvolvimento socioecondmico no Brasil.

Fruto das analises precedentes, as Consideracées Finais retomam o problema
da tese, apontando diversas observacoes sobre os resultados obtidos no CNPq.
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Capitulo 1
TEORIA DO PLANEJAMENTO E ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

“..descobrir 0 que os governos fazem,
porque fazem e que diferencga isto faz...”
(Thomas Dye, 1976)

Este capitulo apresenta os principais elementos que caracterizam os
procedimentos, as técnicas e as metodologias de planejamento como ferramentas de
apoio ao processo decisério no ambito publico. Estas ferramentas, tomadas em um
conjunto mais amplo, configuram conhecimentos e experiéncias que constituem uma
determinada modalidade de tecnologia de gestdo. A discussdo aqui realizada visa
estabelecer as bases conceituais necessarias para uma compreensao abrangente da
origem, fundamentos e filiacdo a correntes teorico-ideoldgicas adotadas na definicao do
roteiro de trabalho utilizado para a formulacédo do Plano Institucional do CNPq.

Inicialmente é apresentada uma resenha da histéria do planejamento, suas
manifestacoes e influéncias sobre a area publica na América Latina. Em seguida sao
apresentadas e discutidas as correntes mais importantes do planejamento para
identificar o enfoque especifico adotado no CNPq.

A vertente tedrica do planejamento denominada analise de politicas, recebeu um
destaque maior por ser a que apresentou maiores semelhangas com 0 que se passou
no CNPq. A analise de politicas é aqui também percebida como instrumental analitico
suficientemente potente para verificar os interesses e objetivos dos atores efetivamente
comprometidos com a definicdo de uma agenda de trabalho especifica em uma
organizagao publica, no interior de uma estrutura de poder em transi¢cao, que resultou
em um conjunto de enunciados de politicas para a mudang¢a do modelo de fomento ao
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico realizado pelo CNPg. Uma discussdo mais
aprofundada sobre politicas para ciéncia e tecnologia é apresentada no capitulo 4 deste
trabalho.
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No final do capitulo, a discussao sobre a teoria do planejamento desemboca em
um detalhamento conceitual do Planejamento Estratégico Situacional, método PES,
construido em larga medida a partir das categorias e questdes fundamentais colocadas
pelo enfoque da analise de politicas. Com este procedimento buscou-se fixar
parametros para o estudo do caso concreto do Plano Institucional formulado e
implementado no CNPq entre 1995 e 1998, o que é realizado no capitulo 2 da tese.

1.1. Fundamentos do planejamento publico

O debate sobre o planejamento no ambito publico tem suas origens no século
XVIIl, quando surge a idéia, em grande medida tributaria do iluminismo, de que o
conhecimento cientifico poderia ser aplicado a sociedade para aperfeicoa-la. O
desenvolvimento dos estados nacionais europeus, e de suas maquinas publicas, valeu-
se em alguma medida das concepg¢des de planejamento social centralizado, do
cientificismo e da separagdo entre quem pensa e quem executa. Somente nos anos
1920 desenvolveu-se uma pratica de planejamento mais estruturada, no contexto da
difusdo dos principios da administracdo cientifica. A aplicagdo da administracao
cientifica como técnica para dinamizar a producao buscou, no sistema de planejamento
soviético, construir uma nova sociedade com base em um controle centralizado das
necessidades de consumo. Um pouco mais tarde, os mesmos principios foram

adotados no ambito das grandes corporacgdes capitalistas.

Momentos-chave para o avango da concepcao e a adocgao do planejamento por
governos sao o projeto Manhattan e o Plano Marshall, nos anos 1940 e 1950. Na
América Latina, a CEPAL exerceu forte influéncia na divulgacdo e no apoio a
consolidacdo do planejamento como area relevante para o exercicio do governo e da
administracao publica.

No Brasil, o planejamento tem tido enorme espaco no ambito do governo desde
o periodo Getulio Vargas, especialmente com o propalado sucesso do plano de metas
do governo Juscelino Kubitschek, ja na segunda metade dos anos 1950. No governo
militar, nos anos 1960 e 1970, a lIégica do planejamento foi chave para a formulacao e
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implementacdo dos planos nacionais de desenvolvimento’. No final dos anos 1980 e
inicio dos anos 1990, ocorreu no Brasil uma mudan¢a no conceito do planejamento
como funcdo do Estado. Simultaneamente, o planejamento publico passou a sofrer um
forte ataque e foi levado ao descrédito dadas as crises dos anos 1980, a recesséo, e a
hiperinflagdo, associadas a um aumento da defesa dos principios da economia de
mercado, com eventos que culminaram na queda do muro de Berlim e no auge dos

governos Reagan e Thatcher.

O planejamento no setor publico viu-se envolto em projetos de enxugamento do
Estado e reforma administrativa. Entraram em cena os programas de qualidade e
produtividade, tipicamente voltados para empresas privadas, e passaram a ser
adotados no setor publico, com experiéncias variadas de projetos de qualidade total e
reengenharia, sujeitas a constantes interrupgdes, fracassos e frustracées, agravando o
quadro de descrédito dos trabalhos de planejamento no ambito publico.

Desde entdo, a proposta de trabalhar com planejamento tem sido
freqUentemente mal compreendida e utilizada das mais diversas formas e com os mais
diferentes objetivos. “Faca-me um plano” ou "vamos fazer um plano estratégico" sao
conversacdes comumente observadas. As demandas por planejamento estratégico se
multiplicam, mas a partir de expectativas difusas relacionadas a produzir de alguma
forma um documento que racionalmente exponha um percurso de acdo indicando

objetivos claros, especificos, que uma determinada organizacao deva atingir no futuro.

Entretanto, existem muitas formas de "fazer" planejamento e muitas aplicacdes
especificas para os produtos dele originados. Subjacentes a estas especificidades, sdo
diversas as caracteristicas gerais do planejamento que definem uma problematica geral
a ser abordada e que podem fundamentar um debate de carater conceitual.

Friedmann (1987)2 busca delimitar o campo de estudo do planejamento a partir
de uma vis&o histdrica sobre as concepgdes, 0s autores e as correntes de pensamento.
Para esse autor, em cada uma das areas substantivas do planejamento, tais como a

defesa nacional, o planejamento social, o desenvolvimento econémico ou o

! Periodo estudado por TEIXEIRA (1997).
? O texto que segue espelha o trabalho desse autor.
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planejamento urbano, os planejadores recorrem a teorias especiais que inspiram seu
trabalho. Assim, os planejadores regionais se apb6iam em teorias de localizacédo e
migracao da populacao; os urbanistas trabalham com teorias de ocupacao e formas da
cidade; os planejadores da saude publica estudam epidemiologia, prevencao, como as
doencas sdo transmitidas ou como organizar os servigos no espaco geografico. Os
formuladores de politicas publicas para o desenvolvimento cientifico e tecnol6gico de
um pais também tém suas teorias e modelos explicativos sobre os quais se apbiam.
Nesse nivel de anadlise, o autor percebe o trabalho de planejamento como a realizacao
de tarefas especificas, 0 que impde diferencas entre cada tipo de profissional que as
executa, tanto nas suas preocupacoes objetivas de planejamento, como também em
seu processo de formagdo académica e profissional. Esta € uma discussao substantiva
que é trabalhada nesta tese, na medida que os elementos essenciais do trabalho de
planejamento adotados no caso estudado, envolvendo o fomento as atividades de
ciéncia e tecnologia no Brasil, forem sendo tratados.

Um enfoque diverso sobre esta problematica poderia ser construido buscando
encontrar em cada uma das aplicagcbes especificas de planejamento o que elas teriam
de similar, como certos procedimentos em comum, tais como: fazer previsdes, obter
formas apropriadas de participacado publica, avaliar resultados obtidos ou construir

modelos Uteis para a exploracao de estratégias de agao alternativas.

Para além desses dois enfoques, no entanto, Friedmann admite ainda que todo
planejamento deve confrontar o problema de como fazer com que o conhecimento em
planejamento seja eficaz para informar ou garantir suporte para a tomada de decisbes
voltadas a formulacdo, a implementacao e a avaliagdo das acbes de governo ou em
ambito publico. Para o autor, o principal objeto da teoria do planejamento seria resolver
este problema, e declara que, caso nao seja equacionado, os planejadores terminarao
por falar apenas entre si e seu trabalho sera percebido como irrelevante.

Segundo Friedmann, o planejamento pode ser definido como a arte de tomar
decisdes sociais racionalmente. A racionalidade ai é definida como um tipo de "receita"
para tomar decisdes (identificar objetivos, considerar todas as alternativas relevantes ou
mais importantes, tracar as conseqiéncias mais importantes de cada percurso de agao,

e assim por diante), o que veio a ser rotulado como planejamento esquematico e
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considerado de dificil aplicagcdo. Haveria sempre dificuldade em encontrar situacbes em
que um roteiro de questées pré-definido em um determinado "receituario" seria
aplicavel.

Gallo (1995: 97) discute a relacdo entre a racionalidade e o carater legitimador
das ferramentas de planejamento, declarando que esta relacdo foi derivada da "difuséo
de uma imagem cientificizada" da histéria, que resultou em uma identificacdo do
desenvolvimento social com o progresso técnico-cientifico. Essa analogia, segundo o
autor, permitiu a fundamentacdo de mecanismos de controle social aplicados,
pretensamente capazes de perceber e ordenar os desvios ou regularidades sociais para
a consecucao de um futuro definido por leis histéricas. Mais ainda, o autor aponta que
estas "construgdes miticas" seriam comuns tanto aos discursos "tedrico-praticos

derivados da tradicéo liberal, quanto aos tributarios do marxismo".

Charles Lindblom propds, como modelo de decisdo alternativo, uma estratégia
de muddling through * (LINDBLOM, 1979). Outros autores, tais como ETZIONI (1967),
propuseram melhorias na receita para o planejamento racional. As propostas de tomada
de decisbes de tipo incremental, baseadas em ajustes mutuos entre as partes, foram
consideradas concepg¢des voltadas a inserir o modelo econémico de mercado no ambito
publico. Na visdo de Friedmann, este modelo de planejamento com base em escolhas
racionais € dominante como conceito e determina a pratica na area desde sua
proposicao nas décadas de 1940 e 1950, quando das contribuicdes de Simon, e, mais
tarde, Lindblom e Etzioni. A despeito da extensa critica de Wildavsky (1979), o modelo
ainda seria dominante, talvez até mesmo por ndo haver sido proposto um outro superior

até o momento.

Friedmann destaca que, quando os planejadores aplicam a razdo técnica para
determinadas areas problematicas, identificadas com antecedéncia, realizam tipos bem
especificos e delimitados de analise:

1- Definir um problema a ser tratado de modo que possa ser submetido a acao ou a
intervencao de politicas.

3 . . .
Agir ou movimentar-se sem ter clareza sobre onde se quer chegar, o que se aproxima do processo

decisorio de natureza incremental, como podera ser visto mais a frente neste capitulo.
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2- Analisar uma situagdo com o propésito de intervencdo com suporte de instrumentos

de politicas especificos, inovagdes institucionais ou mobilizagdo social.

3- Esquematizar uma ou mais solugbes potenciais na forma de politicas, planos de
acao substantivos, inovacgdes institucionais etc. Essas solugcbes seriam tipicamente

expressadas em termos de:

a) futuro: especificacdo de metas e objetivos, observacdo de tendéncias,
prognaosticos, julgamentos de probabilidades, seqléncias de acao etc.;

b) espaco: situagéo, organizagao espacial, projeto fisico;

C) recursos requeridos: custos estimados e outras demandas sobre recursos
escassos, tais como, entre outros, equipamentos, moeda estrangeira, pessoal
especializado, legislacdo de suporte;

d) procedimentos especificos de implementagéo, e

e) procedimentos para avaliagao.

4- Realizar uma avaliagdo detalhada das solucdes alternativas propostas, quanto a sua
viabilidade técnica, a eficacia, aos custos, aos efeitos provaveis em diferentes
grupos populacionais, aos riscos envolvidos e a sua aceitabilidade politica.

Para esse autor, onde estas atividades sao encontradas, afirma-se que existe
trabalho com planejamento. Nessa definicao pragmatica, o planejamento aparece como
um modelo de tomada de decisdes antecipada, como uma atividade que precede tanto
a decisdao como a acgao. Veremos no final deste capitulo, que essa concepcgao é
essencial na proposta de planejamento publico apresentada pelo economista chileno
Carlos Matus Romo.

Essa definicdo de planejamento é considerada util em problemas pontuais, tais
como: construir modelos politicos, fazer previsbes mais seguras, definir que critérios
usar para selecionar a distribuicdo de instalagées publicas, projetar o espaco urbano,
estimar valores e decidir sobre a alocag¢ao de recursos, ou para fazer avaliagdes sociais
mais significativas. A educacao e o treinamento de planejadores seria centrada nessas
questdes aplicadas a areas problematicas especificas. Porém, por mais Gtil que seja na
identificacdo do que ha de comum no nucleo das habilidades do planejamento técnico,
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essa definicdo seria inadequada para a investigacao tedérica. Um conceito mais formal €

considerado necessario por Friedmann.

Uma definicdo mais ampla de planejamento como forma de razéo técnica deve
buscar unir o conhecimento cientifico e técnico as agdes no ambito publico®. Nessa
definicdo, o planejamento ndo se preocupa somente em conhecer ou atuar, mas antes
em servir como ligacdo: sua tarefa especifica é tornar o conhecimento cientifico e

técnico Util para os atores especificos nos processos decisorios em ambito publico.

Esta busca por ligacao entre conhecimento e agcao volta-se para processos de
orientacdo ou para processos de transformacdo. As categorias operacionais nessas
definicbes sdo a orientacdo social e a transformagéo social. Enquanto a primeira se
apresenta articulada através do Estado, e se preocupa principalmente com a mudanca
sistematica, a outra se centra nas praticas politicas de transformacao dos sistemas. Na
visdo de Friedmann, os planejadores engajados nessas duas praticas estariam
necessariamente em conflito, um conflito entre os interesses de um Estado burocratico
e 0s interesses da sociedade politica. A maior parte do planejamento publico poderia
ser relacionada com a orientacao social, incluindo tanto as formas distributivas quanto
as inovadoras. A pressdao para a transformacdo de todo o sistema apareceria
intensificada quando, no curso de uma crise, a autoridade legitima do Estado viesse a
perder forca, e o préprio Estado estivesse enfraquecido a ponto de nao poder reprimir
com éxito as praticas transformadoras da sociedade politica.

Cada uma dessas definicbes de planejamento tem raizes em uma tradicao
intelectual diferente. A idéia da acdo em ambito publico é baseada em conceitos da
filosofia politica, onde atores sociais requerem os servicos de planejadores que deles
sdo encarregados. A acao poderia significar tanto um desvio do comportamento de
rotina (uma nova via ou uma pratica inovadora) como o inicio de uma cadeia de
consequéncias que, exceto pela acao, nao teria ocorrido. Embora, na pratica, as agdes

derivem das decisdes, acao € o termo mais global utilizado. Os atores sociais esforcam-

* Interessante distingdo feita por esse autor, e que exigird maiores reflexdes posteriormente, é a atribuigio
feita ao planejamento estratégico, como a tomada de decisdes em ambiente corporativo ou empresarial.
Neste sentido, a idéia de planejamento estratégico em ambiente piblico poderia ser considerada como uma
evidéncia da incorporacdo de procedimentos e categorias tipicas de mercado na esfera publica ou
governamental.
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se para mudar o mundo. Eles precisam mobilizar o poder e conciliar as a¢oes de outros,
0 que nao é considerado pelo autor como parte do planejamento, mas como parte da
situacao para a qual o planejamento é direcionado.

O conceito de orientagao social adotado por Friedmann implica um envolvimento
central do Estado e incorpora tanto a forma de planejamento distributiva quanto a
inovadora. Entre as teorias que mantém alguma relagdo com a idéia de orientacéao
social poderiam ser listados a sociologia, a teoria da administracdo publica e o

desenvolvimento organizacional.

A linguagem da transformacgao social é extraida originalmente tanto da literatura
anarquista quanto da marxista, e daquilo que o autor descreve como uma "tradigdo
utopista". Os conceitos relacionados de comunidade politica e de movimentos sécio-
politicos sdo tomados, respectivamente, da teoria politica e da sociologia politica.

Uma exploracdo abrangente do terreno da teoria do planejamento pode
selecionar, dentre todas as disciplinas relevantes, os elementos centrais a um
entendimento do planejamento no ambito publico. As definigbes conceituais do
planejamento como tecnologia - saber fazer com uma finalidade presidindo a agéo -
levantam problemas pertinentes a toda investigacdo sobre teoria do planejamento cujos

termos-chave sao: conhecimento, acao e ambito publico.

O conhecimento € apresentado como a reflexdo relativa ao que os homens

podem ou ndao podem saber e controlar. O autor propde algumas questdes a seu ver
fundamentais: Existem diferentes formas de conhecimento, sendo algumas
inerentemente superiores as outras? Como o conhecimento pode ser validado? Como
se diferencia do que nao é conhecimento? Em que medida e de que modo pode o
conhecimento cientifico e técnico sobre o0 mundo ser mais valido e Gtil para os atores no
ambito publico? Os planejadores e tomadores de decisao teriam, de fato, com seus
estudos avangados em disciplinas relevantes, acesso privilegiado ao conhecimento
cientifico e ao know-how técnico? Como o conhecimento pode ser validado socialmente
e nao apenas utilizado de forma manipuladora? Como o conhecimento poderia ser util

para construir um futuro melhor?

A acao pode ser colocada no lugar das decisbes como o foco principal da pratica

de planejamento. O autor afirma que ser efetivo no mundo torna-se o critério decisivo. O
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planejamento que nada muda seria pouco meritorio. Agir significa colocar algo novo no
mundo, descobrir novos objetivos ou explorar o significado de diversos valores. O Unico
requisito fixado para uma acao é que possa ser atribuida a um ator que venha a ser
responsabilizado ao menos por suas consequéncias mais préoximas. Se toda acao
representa uma saida da rotina, iniciar um percurso de acédo implica que os atores
busquem vencer resisténcias ou a oposi¢cao daqueles cuja situacao de vida poderia ser
alterada.

Friedmann levanta diversas perguntas relevantes em suas indagacbes sobre a
relacdo entre o planejamento e a acdo: Quais sao os atores do ambito publico cujo
conhecimento esta sendo suprido? Sao individuos, organizacoes, coletividades? Para
serem efetivos, os atores devem ter suficiente poder para conciliar as acées de outros e
para superar a resisténcia dos interesses pessoais. O planejamento, entdo, seria
sempre dirigido por aqueles que sdo poderosos o bastante para lancar-se com éxito em
uma acao? No longo prazo, os resultados de uma cadeia de agdo e oposicao sao
imprevisiveis: o que dizer entdo da suposta habilidade dos planejadores para
“conhecer” o futuro através de modelos de previsdo? Supondo que estes modelos nao
sejam totalmente indteis, que usos legitimos podem ser depreendidos deles?

Como sintese de sua visdao da problematica geral da teoria do planejamento no
ambito publico, o autor pondera:

1. O planejamento preocupa-se em tomar decisbes e informar as agbes de modo

socialmente racional.

2. O planejamento em uma economia de mercado € encontrado praticamente em todas

as areas de intervencao estatal.

3. Com o planejamento, busca-se atender a um propédsito publico ou geral de diversas
formas, tais como: a) assegurar a estabilidade ou o crescimento da economia; b)
gerar investimentos publicos selecionados e, na auséncia de interesse do setor
privado, induzir acdes desejadas de parte do setor privado através de varias formas
de subsidios; c) restringir as acées do setor privado, para salvaguardar o bem-estar
da maior parte da populagao; d) redistribuir a rigueza com base na equidade; e)
proteger individuos e negécios contra as incertezas do mercado.
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4. As principais formas de planejamento poderiam ser identificadas em
correspondéncia com trés possiveis estados dos sistemas politicos: manutencéo,

mudanga evolutiva e transformagéao estrutural.

Utilizando este debate como pano de fundo, Friedmann observa as grandes
tradicbes do pensamento do planejamento em seu desenvolvimento ao longo dos
ultimos duzentos anos. Segundo ele, sdo quatro as tradicdes que organizam as
contribuicdes intelectuais para o problema de unir o conhecimento a acéo: reforma

social, mobilizagéao social, analise de politicas e aprendizagem social.

As duas primeiras sdo as mais antigas: desde seu surgimento, na primeira
metade do século XIX, elas estabeleceram uma tensao dialética na pratica social que
continua até os dias de hoje. A tradicdo dominante de reforma social concebe o
planejamento como uma forma de orientacdo social; o seu contraponto radical € a
mobilizacao social, que trabalha com o planejamento em um contexto de transformacao

da sociedade.

A tradicdo da reforma social tem origem na Franca com os engenheiros saint-

simonianos e, em particular, com Auguste Comte, que propds uma “ciéncia da
sociedade” que guiaria 0 mundo pela via segura do progresso social. Essa tradicao
pode ser identificada com base em alguns dos grandes pensadores sociais e
economistas politicos, incluindo Max Weber, Karl Mannheim, Rexford Tugwell, e, mais
recentemente, Charles Lindblom, Amitai Etzioni, e Harvey Perloff. Os trabalhos desses
autores buscaram um lugar apropriado para o planejamento na sociedade, explorando
métodos para institucionaliza-lo, desenvolvendo modelos de racionalidade social ou
estudando uma variedade de controles sociais de que o Estado disporia para obter uma
conformidade entre o ambiente econbmico-social e 0 que era esperado com seus
planos. Essa tradicdo focaliza o papel do Estado na orientagdo social. Preocupa-se
principalmente em encontrar meios para institucionalizar a pratica do planejamento e
tornar a agdao do Estado mais efetiva. Esses autores consideram o planejamento uma
“atividade cientifica”, e uma de suas preocupacoes principais esta no uso do paradigma
cientifico para informar e limitar as politicas ao que julgam que devem ser suas

preocupacdes apropriadas. Com respeito as suas convicgdes politicas, os autores
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dessa tradicdo apdiam a democracia representativa, os direitos humanos e a justica
social. Acreditam que, por meio de reformas apropriadas, tanto o capitalismo como o
Estado burgués poderiam ser aperfeicoados.

Em contrapartida, a tradicdo da mobilizacdo social surgiu de interacbes do

pensamento utépico, do anarquista e do marxista. Suas origens sado fundadas nas
primeiras criticas sociais do que era entdo a nova ordem do capitalismo industrial. Seu
objeto era a emancipacdo. Enquanto os reformadores sociais dirigiam-se
fundamentalmente as autoridades do Estado e, ocasionalmente, as elites ilustradas do
mundo dos negocios, os planejadores radicais, seguindo a tradicdo de mobilizagéo,
dirigiam-se diretamente ao povo trabalhador, as mulheres e as racas oprimidas. Essa
tradicdo do planejamento afasta-se de todas as outras por afirmar a supremacia da
acao coletiva direta. Ela contrasta com as tradigdes de reforma social e da analise de
politicas, que se centram no papel do Estado e procuram constituir instrumentos de
trabalho adequados para formular politicas em bases cientificas. Na tradicdo da
mobilizacao social, o planejamento surge como uma forma de politica conduzida sem a
mediagao da “ciéncia”.

As duas outras tradicoes na teoria e pratica do planejamento sdo mais recentes.
A analise de politicas € essencialmente um fendmeno do pds 2% Guerra. Este enfoque

de planejamento desenvolveu-se a partir dos campos da geréncia cientifica, da
administragdo publica, da restauragdo neoclassica nas ciéncias econ6micas e das
novas ciéncias da informacdo. Seus adeptos pensavam que solucdes corretas
poderiam ser derivadas de anadlises cientificas das informa¢des. Embora varias escolas
possam ser distinguidas, todas elas remontam ao trabalho de Herbert Simon sobre
teoria da decisao. Seu estudo revolucionario, Comportamento Administrativo, publicado
em 1945, enfocava o comportamento das grandes organizacdes e, particularmente, a
maneira de melhorar sua habilidade para tomar decisbes racionais. Simon teria
absorvido muitas tradicbes intelectuais em seu préprio pensamento, dentre elas a
sociologia weberiana e a economia neoclassica, e sua abordagem acentuava a analise
e a tomada de decisbes sistematizadas como meios para identificar as melhores linhas
possiveis de acdo. O que pode ser considerado como “o melhor a fazer” estava limitado

pelas restricbes normais da racionalidade, que incluem os recursos, a informagéo e o
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tempo disponiveis para tomar as decisées. O modelo de Simon, seguido mais tarde por
Dror, que sera tratado mais a frente, € uma proposta baseada na constatacdo da
existéncia de racionalidade nas tomadas de decisdo. Essa racionalidade seria, no

entanto, "limitada".

A tradicdo da aprendizagem social, também surgida em meados do século XX, é

de certo modo diferente de todas as outras. Menos unificada enquanto uma “tradi¢ao”,
ela tende a ser concebida estritamente como uma teoria do conhecimento ou
epistemologia. Seu fundador foi o fildsofo americano John Dewey. Defensor do
"aprender fazendo", esse autor concebia a politica social como um experimento quase
cientifico e a democracia como uma forma de ciéncia politica. Os preceitos de Dewey
influenciaram duas diferentes correntes para a pratica do planejamento. Do lado
conservador, seus conceitos foram adaptados pelos teéricos do desenvolvimento
organizacional, uma ramificacdo do movimento da geréncia cientifica, que os aplicaram
fundamentalmente para problemas do controle corporativo. As figuras mais destacadas
desse grupo incluem psicologos sociais bem conhecidos, tais como Kurt Lewin, Chris
Argyris, Donald Schén e Warren Bennis. Uma segunda linha, a corrente revolucionaria,
teria surgido na China com Mao Tse Tung. Aqui, a influéncia de Dewey é mais indireta,
quando através do escrito de Mao Sobre a pratica, a perspectiva da aprendizagem
social teria se incorporado a tradicdo mais ampla de mobilizagao social, para a qual ja

existia uma disposicao favoravel na forma de uma doutrina marxista mais antiga.

Os tedricos da tradicao da aprendizagem social percebem o conhecimento como
derivado da experiéncia e essencialmente validado na pratica. Portanto, na visdo destes
autores, o conhecimento faz parte da acao e, no limite, é indissociavel da agdao, como
propde Echeverria (1995). O conhecimento, neste enfoque, emerge de um processo
dialético progressivo cuja énfase principal estd em novas tarefas praticas: a teoria é
enriquecida com licbes extraidas da experiéncia em um processo continuo de acao e

mudanca.

Friedmann destaca que essas quatro tradicbes organizam-se em torno de uma
mesma pergunta central: "como o conhecimento deve ser apropriadamente ligado a
acao?". Em outras palavras, como o saber tecnoldgico pode servir de ferramenta para

que o homem legitime suas acdes e decisdes voltadas para interesses e objetivos. Ou,
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ainda, como a racionalidade pode intermediar as relagbes entre o0 método cientifico e as
subjetividades inerentes a condicdo humana.

Elas se estendem por todo o espectro ideoldgico, desde o apoio ao Estado e a
afirmacao de sua autoridade até a abolicdo de toda forma de autoridade, incluindo a do
Estado. O autor aponta ainda os requisitos que observou para classificar ou agrupar
determinados autores como integrantes de uma tradicdo comum em planejamento: (1)
estar inteiramente familiarizados com uma ou mais “linguagens”, como a econdémica e a
matematica, pelas quais se leva a cabo seu trabalho cientifico; (2) ter em comum alguns
aspectos da perspectiva filoséfica; (3) propor um pequeno numero de questdes centrais

que definem os principais temas em discussao.

Entre as tradicbes sumariadas acima, com base nos estudos de John Friedmann,
aquelas em que podem ser encontradas caracteristicas do processo de planejamento
institucional levado a efeito no CNPq parecem ser as tradicdes da Andlise de Politicas
e, em menor grau, da Reforma Social. Diversos pontos em comum entre elas se

destacam e permitem, para fins deste trabalho, uma analise conjunta:

e A busca de uma racionalidade nos processos decisorios, acreditando ser possivel
encontrar solugdes apropriadas aos problemas especificos com que se defrontam os
formuladores de politicas e as equipes dirigentes publicas;

e O importante papel a ser desempenhado pelo Estado ou pelos organismos estatais
no processo de administracdo e de mudanca social;

e O carater tecnocratico ou cientifico de suas proposicoes ou métodos de trabalho e a
compreensao do planejamento como a aplicacao da ciéncia aos negdcios publicos.

Nesta delimitacdo entre tradices intelectuais e metodoldgicas cabe ainda abrir
espaco para dois tensionamentos. O primeiro € relativo a uma necessaria
problematizacdo das relagcdes entre sujeitos e subjetividades com os limites impostos
pela racionalidade embutida nos métodos e nas analises. O segundo localiza-se entre
os ideais transformadores, de verniz mais democratico, e os enfoques de natureza mais
cientificista, que até certo ponto pretendem incorporar o0 mundo das decisdes politicas
em um quadro de racionalidade técnica. Se, por um lado, a decisdo coletiva,
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participativa ou pela maioria nem sempre pode levar aos melhores resultados finais
para o conjunto da sociedade, por outro lado, as alternativas fundamentadas pela
analise técnico-cientifica ndo sao neutras, seja do ponto de vista de sua filiagao tedrico-
ideoldgica, seja em relacao as classes ou segmentos sociais que terdo seus interesses
atendidos ou ndo em uma agenda de decisdes.

Como podera ser visto a frente, Matus e Dror, ao propor linhas de acao definidas
por processos de calculo estratégico, com forte énfase analitica e cientifica, estdo
colocados, como a maioria dos autores da vertente da analise de politicas, francamente
ao lado da técnica e das razdes de Estado, no interior desse debate.

Na agenda dos teéricos classificados por Friedmann como pertencentes a
tradicdo da reforma social destaca-se a preocupagado com a construcéo de ferramentas
necessarias para um Estado cada vez mais envolvido em gerenciar a economia em
funcao do "interesse publico". Entre as questdes centrais colocadas pelos formuladores
dessa tradicao estariam:

a) Qual é a relagao apropriada entre planejamento e politica?

b) Qual é a natureza do interesse publico? Os técnicos podem ter o poder de articular e

promover uma versao particular do interesse publico?

c) No contexto do planejamento, sob que condicées a intervencao estatal sobre a
economia de mercado pode ser considerada legitima?

d) O planejamento deve ser institucionalizado como um instrumento de orientacao
central, coordenacado e controle pelo Estado? Ou a organizagdao “correta” para o
planejamento exige compartilhar o planejamento tecnocratico e o planejamento

descentralizado envolvendo ajustes mutuos entre atores?

O vocabulario da andlise de politicas tende a ser tdo especializado como sua
orientacao técnica geral, e parte de sua linguagem deriva do trabalho com técnicas
analiticas especificas, tais como a teoria dos jogos, a simulacédo, a avaliacdo ou a
analise prospectiva. Na visdo de Friedmann, a andlise de politicas ndo tem nenhuma

posicao filoséfica distintiva. Nos temas mais amplos da sociedade e da justica, seus
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profissionais seriam tipicamente convencionais em seu modo de pensar e tendem a
olhar a si mesmos como técnicos a servico dos centros de poder existentes — grandes
corporagdes privadas e o Estado. Em alguns sentidos, as opinides destes técnicos e
profissionais sdo similares as de Saint-Simon, pois acreditam que, pelo uso de teorias
cientificas e técnicas matematicas apropriadas, podem, ao menos em principio,
identificar e calcular com precisao “as melhores solugcdes”.

O modelo para a tomada de decisdes "ideal-tipico", aplicado pelos autores na
tradicdo da analise politica, seria formado por um conjunto de etapas - ou momentos”,

no vocabulario de Matus - claramente identificaveis:

1. Formulag&o de metas e objetivos.

. Identificacao e projecéo das alternativas para alcangar as metas identificadas.

. Analise de riscos e desdobramentos previsiveis com a escolha de cada alternativa.
. Analise dos efeitos possiveis em relagao aos objetivos desejados.

. Decisao baseada na informacéao proporcionada pelos passos precedentes.

. Implementacéo desta decisdo mediante instituicdes apropriadas.

N OO o AW

. Avaliagcao de resultados da acao e revisdao permanente a luz de cada nova deciséo.

Os modelos de analise podem proporcionar diferentes tipos de solucdo. A
escolha de um modelo especifico para avaliar conseqiéncias e recomendar solugdes
tecnicamente "corretas" aos dirigentes politicos tem uma grande importancia na analise
de politicas. Os principais temas ou agendas de trabalho definidos na tradicdo da
analise de politicas sao essencialmente técnicos e, em certa medida, complementares a

da tradicao da reforma social. Sao identificadas as seguintes questoes:

a) Quais sao as vantagens relativas da andlise racional em relagdo a perspectiva

incremental? Que modelo analitico deve ser preferido, e sob que condicbes?

> Como poderi ser observado com maior detalhe ainda neste Capitulo 1, mas também no Capitulo 2 deste
trabalho, estabelecer uma seqiiéncia de etapas de trabalho com uma légica interna é forte preocupacio das

metodologias de planejamento, como a que foi utilizada no CNPq, e é a marca dos analistas e
formuladores de politicas situados na vertente da anélise de politicas.
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b) A maior parte das analises de politicas contém dareas de incerteza sobre o futuro.
Como planejar sob incerteza? Que tipo de suporte pode ser dado aos responsaveis
pela tomada de decisdes? Como expressar diferentes graus de incerteza subjetiva?

c) Os analistas de politicas fazem previsées sobre variaveis econdmicas, alteracdes
esperadas no contexto soécio-politico, sobre impactos ambientais, surgimento de
inovacdes tecnoldgicas, mudancas nos padroes de ocupagdo e uso da terra, e
muitas outras tendéncias. Quais sdo os melhores métodos para a identificacdo de
problemas e para a previsao de tendéncias a médio e longo prazo?

d) Como os dirigentes devem ser informados? Deve-se entregar a eles "a melhor"
solucao ou apontar resultados alternativos de varias simulagdes? Ou eles devem ser
convidados a tomar parte “em situagdes de jogo”, onde fossem simuladas®
dindmicas de grupo, tipicas de situacdes reais de trabalho em gabinetes de
dirigentes publicos, durante processos de tomada de decisdo e realizagdo de
escolhas estratégicas?

Podera ser visto mais a frente como este vocabulario apontado por Friedmann
como estrutural na tradicdo da analise de politicas aparece com forca na proposta
metodoldgica de Matus: incerteza, escolha estratégica, simulacao, jogos, identificacéo
de problemas, cursos de acdo alternativos e resultados esperados. A seguir,
aprofundamos o estudo sobre essa tradicao do planejamento.

1.2. Referéncias para a analise de politicas’

A andlise de politicas pode ser considerada um conjunto de conhecimentos de
diversas disciplinas utilizado para buscar resolver ou estudar problemas concretos em
politica publica. (BARDACH, 1998). O tema, porém, vai muito além dos estudos e

decisdes dos analistas, pois pode influenciar a vida de todos os afetados por problemas

% O paralelo utilizado pelo autor aqui é estabelecido a partir de procedimentos tipicamente militares de
simulacdo de jogos de guerra.

7 Esta se¢do sumaria parcialmente trabalho sobre o enfoque da andlise de politicas, realizado pelo Grupo
de Anélise de Politicas de Inovagdo / DPCT / Unicamp. (DAGNINO: 2001)
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publicos (policy) e politicos (politics), uma vez que os resultados de projetos de acdo em
ambito governamental sempre envolvem outros profissionais e multiplos interesses e
racionalidades e as politicas publicas se constituem em objeto especifico e qualificado
de disputa entre os diferentes agrupamentos politicos com algum grau de interesse
pelas questdes evidenciadas. Este € um ponto chave quando objetivo € analisar uma
proposta de mudanca nos procedimentos de fomento de uma agéncia publica como o
CNPq. Em uma visao geral as politicas gestadas nesta proposta sdo objeto de disputa
entre a tecno-burocracia do 6rgdo e a comunidade cientifica brasileira, em uma visao
geral, e, simultaneamente, provocam a disputa entre segmentos especificos da

comunidade, que agem preventiva e defensivamente em defesa de seus interesses.

EASTON (1953: 130) considera uma politica (policy) como uma teia de decisdes
que alocam valor. Mais especificamente qualifica politica como um ”conjunto de
decisées inter-relacionadas, concernindo a selecdo de metas e aos meios para alcanga-
las, dentro de uma situacao especificada’. WILDAVSKY (1979: 387) lembra que o termo
politica & usado para referir-se a um processo de tomada de decisdes, mas, também,
ao produto desse processo. Dessa forma, o conceito de policy ndo é auto-explicativo:
uma politica pode ser considerada como um curso de uma agéo ou de “ndo-agao”, indo
além de decisdes ou acdes especificas.

HAM e HILL (1993: 13) analisam as “implicacbées do fato de que a politica
envolve antes um curso de agdo ou uma teia de decisées, do que uma decisao’,

destacando aspectos como:
a) A agdo se da em meio a uma rede de decisdes de consideravel complexidade;

b) H& uma série de decisbes que, tomadas em seu conjunto, encerram mais ou
menos o0 que é a politica;

c) As politicas mudam com o passar do tempo, com as restricdes colocadas a sua
implementagcdo, e, em consequéncia, a definicAo do encerramento ou dos
resultados finais de uma determinada politica é uma tarefa de dificil

concretizacao;
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d) O estudo de politicas deve procurar focar também o exame de nao-decisdes,

processos de ocultamento de assuntos e agendas.

Para WILDAVSKY (1979, p. 15), a analise de politicas recorre a contribuicées de
uma série de disciplinas diferentes, a fim de interpretar as causas e consequéncias da
acao do governo, particularmente ao voltar sua atencéo para o processo de formulagéao
de politicas. Ele considera, ademais, que ela é uma sub-area aplicada, cujo contetdo
nao pode ser determinado por fronteiras disciplinares, mas sim por uma abordagem que
pareca apropriada a natureza do problema e a um determinado contexto, em um
periodo de tempo especifico.

Para DYE (1976: 1), fazer “analise de politicas é descobrir o que 0s governos
fazem, porque fazem e que diferenga isto faz’. Para ele, esse enfoque busca a
descricao e a explicagdo das causas e das conseqiéncias da agdo do governo. Numa
primeira leitura, essa definicdo parece descrever o objeto da ciéncia politica. No
entanto, ao procurar explicar a acado governamental, os cientistas politicos tém-se
concentrado nas instituicbes e nas estruturas de governo. Os autores ressaltam que
“recentemente a politica publica tornou-se um objeto importante para os cientistas
politicos. O que distingue a analise de politicas do que se produz em ciéncia politica é a
preocupacdo com o que o governo faz’. (HAM e HILL, 1993: 4-5)

A analise de politicas, portanto, engloba um grande espectro de atividades, todas
elas envolvidas, de uma maneira ou de outra, com 0 exame da agao governamental.
Assim, uma definicdo correntemente aceita sugere que ela tem como objeto os
problemas com que se defrontam os formuladores de politica (policy makers®) e como
objetivo auxiliar o seu equacionamento através do emprego de criatividade, imaginacao
e habilidade.

Ham e Hill (1993) afirmam que a preocupacdo com as politicas publicas se

acentua no inicio da década de 1960 e tem origem em duas vertentes de interesse: as
dificuldades por que passavam os formuladores de politica diante da complexidade

Literalmente "fazedores de politicas”, que, ao longo deste texto, sdo denominados analistas,
planejadores, formuladores ou mesmo integrantes de equipes de alta direcdo em ambito ptiblico.
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cada vez maior dos problemas com que se deparavam, fato que os levou,
paulatinamente, a buscar ajuda para a construcdo de alternativas e propostas para
solucoes; e a atencao de pesquisadores académicos que progressivamente passaram a
trabalhar com questdes relacionadas as politicas publicas e procuraram construir e
aplicar conhecimentos a resolucao de problemas concretos do setor publico. Os autores
enfatizam o sentido de “politicas publicas” como sendo de duas maos: a analise que
tem o objetivo de desenvolver conhecimentos sobre a elaboracdo de politicas em si,
estudos politicos, conhecimento de politica, revelando, portanto uma orientacao
predominantemente descritiva; e um outro objetivo direcionado a apoiar o0s
formuladores de politica, agregando conhecimento ao processo de planejamento,
envolvendo-se diretamente na tomada de decisdes, revelando assim um carater mais

prescritivo ou propositivo.

A expressao "elaboracdo de politicas" engloba trés processos interligados,
delimitando um ciclo que se realimenta, mas que usualmente sao separados para fins
de andlise: formulacdo, implementacdo e avaliacdo. ° As preocupacdes que orientam
este trabalho estao voltadas basicamente ao primeiro desses processos: a formulagao
de politicas, 0o momento de definigcdo preliminar de objetivos e estratégias.

Nessa divisdo, a politica é, primeiramente, formulada, isto é, concebida por
tomadores de decisédo - técnicos e dirigentes de uma organizagdo publica - em um
processo decisério que pode ser democratico e participativo, ou centralizado no
gabinete do governante, com ou sem manipulacdo e controle da agenda pelos atores

com maior poder.

A experiéncia pratica revela que a formulacdo de politicas é permanente em
qualquer organizagdo, sendo alimentada continuamente pelos esforcos de
implementacao e avaliacdo. O fato de que o que ocorre na formulacdo da politica se
torna determinante dos demais momentos obriga sua abordagem com maior detalhe se
o objetivo é entender o comportamento de uma instituicdo e dos seus atores

dominantes.

? Descrigdo realizada com base em DAGNINO (2002: 194-197) e GOMES (2001: 195-200).
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O momento de formulagcéo pode ser realizado em um modelo incremental ou em
um modelo racional. No primeiro caso, 0 processo decisério caracteriza-se pela
negociacao, com ou sem a utilizacdo de qualquer metodologia de apoio especifica.
Usualmente, ele se baseia no didlogo entre partidarios de interesses e propostas para
acao distintas, todos eles dispondo de informagéo e poder diferenciados. O resultado é
um ajuste entre os participantes em que a situacao-objetivo que se pretende viabilizar
se aproxima de um "consenso". Este tipo de formulacdo e de entendimento geralmente
€ de carater precario, ja que usualmente € baseado em mecanismos de controle dos
assuntos em discussao, por supressdao de conflitos encobertos (“segunda face do
poder”) ou latentes devido a manipulagédo de interesses (“terceira face do poder”), que
buscam constranger a agenda de decisdes a assuntos seguros. A adocao deste modelo
freqientemente conduz a situacbes de nao-tomada de decisdo, que favorecem o0s
atores sociais com maior poder, e ndo se concretizam em uma proposta explicita ou
"documento de planejamento”. Este tipo de consenso possui, ademais, um carater

efémero, na medida em que pode se interromper quando da implementacao da politica.

A implementacdo da politica €, neste caso, aparentemente desprovida de
conflitos, na medida em que nao existe um elemento concreto como um plano que
explicite o acordo alcancado e fixe uma situacao objetivo a perseguir. O critério usado
para a avaliacao de seu resultado é: o “bom é o possivel” ou, em outras palavras, o
melhor é o que satisfaz quem tem mais forca.

No modelo racional para a formulagdo da politica, o planejamento pode de
utilizado como apoio ao processo decisorio. Sua adog¢dao requer uma minuciosa
definigdo dos interesses, valores e objetivos de cada um dos atores envolvidos e
detalhamento dos cursos de acado definidos. O plano funciona, entdo, como uma
instancia que, se levada a efeito de forma completa, obriga a explicitacdo de conflitos
encobertos e latentes. Neste caso, existe um elemento concreto - o plano, projeto,
programa ou proposta - que explicita o que foi decidido. Em consequéncia, o critério
usado para a avaliacdo do resultado da politica € a sua aderéncia aos objetivos
planejados e aos resultados esperados: o "bom" neste caso € o que satisfaz ou ocorre

conforme previsto no plano.
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Quanto ao acompanhamento da implementagéo da politica, quando a formulacao
seguiu 0 modelo incremental, a avaliagdo fica restrita a verificacdo de eventuais
impactos da politica. Caso a politica tenha sido formulada de forma racional, é possivel
um monitoramento abrangente do desenvolvimento das acdes, avaliacdo permanente
do cumprimento das metas, prazos, eficiéncia e eficacia, o que se aproxima do ideal
proposto no método PES.

Os processos de Implementagao de tipo top down possuem uma aparéncia mais
organizada, planejada ou racional, como decorréncia, no plano da implementacao, da
adocao do modelo racional para concretizar o momento da formulacdo. Em processos
que podem ser descritos pelo modelo top down, existe uma nitida separacao entre os
dois momentos: a implementacao sé se inicia depois da formulagao ter sido finalizada
em todos os seus detalhes pelos dirigentes e corpo técnico da organizacao. Neste caso
a regra é encontrar as agéncias sendo governadas através de hierarquias, cadeias de
comando, atribui¢cdes e atividades bem definidas, sem superposi¢cdes, e rigorosamente

consignadas em manuais.

No caso dos processos de tipo bottom up, a politica é implementada por
“profissionais” com consideravel poder de decisdo sobre os assuntos-chave,
controlando a agenda de decisdes com elevada discricionariedade'. Um continuum
formulacdo-implementacdo € tipico neste caso, e as organizagdes envolvidas
aparentam ter um funcionamento desorganizado. E freqliente, em processos deste tipo,
que conflitos decorrentes do controle da agenda ou associados a manipulacdo de
consciéncia durante o momento da formulagdo aparecam com forga quando iniciada a
implementacéo. Isto se deve ao fato de que, por ter ficado incompleta, muitas decisées
relevantes sdo tomadas durante a implementacdo, podendo ser alterado em larga
medida o que foi definido durante o planejamento ou construindo na pratica um plano
de acdo diverso do originalmente proposto.

Em relacdo ao momento da avaliacdo, as duas situagdes extremas,

correspondentes aos modelos incremental e racional, colocam-se novamente. No caso

'E o poder de decisdo que um burocrata, funciondrio ou servidor piiblico detém e que o torna capaz de
escolher entre distintas possibilidades, cursos de acdo ou mesmo "ndo-acdo". Este poder vai além do
julgamento com base em regras especificas. Nesse caso as regras conferem a um determinado tipo de
funciondrio a responsabilidade por tomar decisdes que ele considerar as mais apropriadas.
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do modelo incremental, ndo ha uma preocupacéao prévia em definir marcadores para a
acao de governo (indicadores, resultados esperados, metas, produtos) que permitam
compara-los com os projetados e, assim, avaliar em que medida o plano foi bem
construido e a implementacao bem sucedida. A avaliacdo s6 podera ser realizada,
conforme apontado, por critérios difusos, relacionados a satisfacdo dos atores
envolvidos. Neste caso entdo a avaliacao tende a se tornar ritualistica, legitimadora, e

muitas vezes realizada externamente e sem a participacao de quem formulou a politica.

No caso do modelo racional, dispondo de marcadores construidos no momento
da formulagédo, portanto atendendo a critérios endégenos ao processo que foram
explicitamente adotados, a verificacdo da consecucao dos resultados esperados pode
se dar de modo mais transparente e "objetivo". Ao contrario do caso anterior, a
avaliacao pode ser realizada através da comparagao entre os indicadores na situagao

inicial e no momento da verificacao.

Existem controvérsias quanto a objetividade que possa ser considerada como
predominante na elaboracdo de politicas publicas, através da agdo dos analistas ou
mesmo de equipes de dirigentes publicos. O vetor considerado predominante é aquele
que busca atribuir um maior peso aos fatores de ordem politica (politics) nas escolhas
que séo efetivamente realizadas no decorrer do processo decisorio.

1.3. Racionalidade no processo decisério

O tema da racionalidade envolvida na elaboragdo das politicas publicas é
controverso. Sdo variadas as perspectivas de estudo'’ que buscam dimensionar em
que medida a racionalidade e a objetividade podem vir a ser consideradas
predominantes na analise e na formulacdo de politicas publicas, através da acdo dos
"planejadores".

Na literatura podem ser encontradas diversas abordagens que buscam verificar
os limites e as relagdes entre racionalidade, interesses e processos decisérios. Esses

estudos pretendem construir alternativas a necessidade de uma boa analise como

" Como exemplos: MARCH (1978) e (1982); LINDBLOM (1979); DROR (1964), (1979) e (1983).
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apoio as decisdes no processo politico. Buscam construir, desta forma, um conjunto de
concepgcdes complementares a posicdo da andlise de politicas como suporte as
decis6es no processo politico ou como ferramenta para a avaliacdo do processo de
formulacdo de politicas. Entre estas estdo as decisdes sobre as politicas publicas que
serdo elaboradas e os problemas ou demandas sociais que serdo ou ndo incluidos na
agenda de decis6es governamentais.

1.3.1- Limites da racionalidade no processo decisoério

Charles Lindblom'?, contrapondo-se a posicdes da abordagem racionalista, tem
como preocupagdo central produzir uma analise ampla sobre as principais
caracteristicas da tomada de decisdes no processo politico'®. O processo decisério é
percebido como algo sumamente complexo, sem principio ou fim e com limites um tanto
incertos. A democracia é concebida como um processo continuo de tomada de
decisdes sobre as politicas publicas a serem definidas, formuladas e implementadas e
sobre problemas ou demandas sociais e politicas a serem ou nao incluidas na agenda
de decisbes governamentais. Nesta configuracdo, o governo e a politica sdo também
vistos pelo autor como processos continuos de deciséo.

Lindblom, como Ham & Hill, aponta para o fato de que a preocupacao da ciéncia
politica em produzir estudos sobre o processo decisorio é recente. Essa linha de
trabalho teria sido iniciada por reflexdes sobre a necessidade de maior racionalidade,
controle e criacdo de possibilidades para a avaliagdo dos resultados obtidos nos
negdécios publicos. A preocupacao com a racionalidade, por isto, € muito influente sobre
os estudos e proposicées em analise de politicas, desde sua origem.

A reflexdo sobre esse tema exigiria respostas para perguntas como: As decisdes

dos dirigentes publicos sdo, em alguma medida, sustentadas por um comportamento de
carater racional? Os analistas podem oferecer formas de trabalho cientifico que venham

2 LINDBLOM (1981).

3 O autor considera que a caracterizacio que apresenta seria vélida para o processo politico no que ele
qualifica como “mundo liberal democratico”.
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a garantir algum apoio contra a incerteza que caracteriza os processos de decisdo em

ambito governamental?

Respondendo a essas perguntas, o autor afirma que as pessoas buscam
apropriar-se de informacgdes, de estudos e de resultados de investigacbes ou analises
cientificas para fortalecer suas préprias posicoes, ou de seus grupos de interesse, para
justificar suas decisdes. Esse seria também o ponto a partir do qual se instauram os
conflitos entre a andlise e a politica.

Ainda que os estudos especializados, baseados em informacdes bem
fundamentadas, sejam aceitos como componentes importantes nos processos

decisorios, sua influéncia é limitada. Na concep¢ao do autor estes limites seriam:
a) as pessoas que realizam a analise podem cometer erros;

b) os processos de investigacao baseados na ciéncia ou em métodos racionais sao
muito mais lentos e custosos do que o permitem os tempos e a capacidade de

financiamento politicos;

c) o instrumental de analise sozinho ndo é capaz de avaliar a importancia politica e
social e selecionar problemas que devam ser enfrentados prioritariamente; nao é
adequado resolver ou dirimir conflitos a respeito de valores e interesses apenas com
estudos e pesquisas, ainda que estes sejam apresentados como cientificos,

racionais, metodologicamente perfeitos ou mesmo isentos.

Em suma, sempre havera mais de uma racionalidade no processo decisorio,

conforme o conjunto de interesses que represente.

Apoiando a idéia de que uma racionalidade restrita no processo de elaboracao
de politicas seria 0 melhor que se poderia obter, Lindblom apresenta o conceito de
andlise estratégica. E uma modalidade de analise limitada pela escolha informada e
atenciosa de métodos de simplificacdo de problemas complexos. John Forester (1989),
trabalhando sobre estudos de Lindblom (1959) e March (1979, 1982), apresenta uma
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diferenciacdo entre a posicdo racional-globalizadora' e a vertente que aponta limites
para a racionalidade no processo decisorio, o que é sintetizado no quadro a seguir.

Quadro 1.1: Uma sintese para o debate sobre a racionalidade.

Na posicao racional-globalizadora os Na concepgéao baseada em racionalidade
analistas trabalhariam com: limitada, afirma-se que:
1. problemas bem definidos 0s problemas sdo ambiguos e pouco

determinados

2. uma lista completa de alternativas para| a informacéao para a identificacao de
sua consideracao alternativas é precaria e muitas alternativas
séo desconhecidas

3. uma base completa de informacéao a informacéao sobre o contexto e sobre o
sobre contexto e ambiente ambiente problematico € incompleta

4. visdo adequada sobre os impactos de h& desconhecimento sobre os impactos das
cada alternativa possiveis alternativas levantadas

5. informag&o completa sobre os valores interesses, valores e preferéncias ndo sao
e os interesses dos cidadaos e grupos de | bem estabelecidos

interesse

6. competéncias, recursos e tempo o tempo, as competéncias e 0s recursos
suficientes sdo limitados

Fonte: sintese do autor a partir de Forester (1989: 48-51).

Com a compreenséo sobre a existéncia de limites a racionalidade no processo
decisério, o que os analistas de politica acabam fazendo em termos praticos'® é adotar
esquemas simplificados para a busca de entendimento de cada situagdo problematica
em que se véem envolvidos. Nestas condi¢des, prevalecem os juizos e 0s preconceitos
estabelecidos, as tradicbes e praticas anteriores, e nem todas as alternativas para
cursos de acao sao examinadas, sendo escolhida a primeira satisfatoria e ndo a étima.
O autor afirma que enquanto uma postura racional-globalizadora na formulacdo de
politicas pode tentar resultados impossiveis, a formulacdo baseada na racionalidade
limitada e de natureza incremental pode deixar o fazedor de politicas de “maos atadas”.

'*" Adotou-se aqui globalizadora para "comprehensive" conforme o original em inglés.
'S PERROW, C. Complex organizations: a critical essay. (1972). Citado por Forester.
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Ao desenvolver esta analise, Forester compara a posi¢cao racional a quatro
vertentes no interior da concepg¢ao da racionalidade limitada. (ver Quadro 1.2, a seguir)
Sua reflexdo se fecha sobre as diferentes concepcdes analitico-tedricas, ou modelos,
para a relacdo entre a racionalidade e os processos decisérios envolvidos na
formulacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas. Esta seria a base sobre a qual
poderiam ser selecionadas as diferentes estratégias de resposta, de acdo e de tomada

de decisdes para cada situacao especifica.

Quadro 1.2: Elementos para a administracéo e para o planejamento conforme proposto

por diferentes vertentes analiticas.

Vertentes ou Posicbes
Globalizadora Limitagdo Diferencas Pluralista Limitagdo
Ator Um ator Um ator, Diversos atores | Atores Atores em
racional que porém falivel |e competéncias | competindo estruturas politicas
decide e em cooperagao |organizados em |e econémicas com
executa grupos de desigualdade
interesses
Problema Bem definido Nao bem Interpretagéo Multiplas Definicdes em
definido variavel para definicbes de bases ideologicas
cada ator valores, impactos
e direitos
Informacdo | Perfeita Imperfeita Qualidade e Contestada e Desinformacao
acesso variados | aceita como ideologica e
manipulada vinculada a
participacao
Tempo Infinito ou Limitado Limitado Tempo é poder | Tempo é poder e é
sempre limitado conforme o
suficiente interesse dos
atores
Estratégia Técnica, 6tima |Baseadaem [Atuacdoem Incremental, com | Baseada em
prética baixa redes verificacdo e antecipacao,
expectativa ajustes neutralizagao,
de satisfacdo organizacao

Fonte: sintese do autor a partir de Forester (1989: 53-62).

Estas diferentes concepgbdes apresentadas

revelam o debate sobre as

possibilidades do apoio racional as decisdes e podem fixar os limites entre a politica e
os intentos técnico-racionalistas dos analistas. No Quadro 1.2 acima, na posi¢ao IV -

limitacdo estrutural, podem ser encontradas as bases conceituais para as ferramentas
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de planejamento estratégico, com énfase na participacdo de atores relevantes,
utiizadas para a formulagdo do Plano Institucional 1995-1998 do CNPq. Esta
concepcao esta fundamentada sobre as posicoes assumidas por Matus, como sera
visto mais adiante no Quadro 1.3, onde sdo apontados os postulados que esse autor
aponta como orientadores do método de planejamento por ele desenvolvido.
Basicamente as caracteristicas intrinsecas da visdo matusiana o sobre planejamento
apdiam-se no jogo social realizado por atores sociais com posi¢coes politicas,
econbmicas, ideoldgicas e de acesso desiguais e assimétricas. Ademais, o tempo é
tratado como um recurso escasso e relativo aos interesses dos atores em situagao.
Matus propde que toda estratégia busque otimizar posigdes, antecipar e neutralizar as

acOes dos oponentes.

Trajeto de andlise semelhante ao de Forester € realizado por Ham e Hill (1993).
Os autores tratam o tema a partir de extensa revisdo da literatura, especialmente os
trabalhos de Lindblom (1979), Simon (1957), Dror (1968) e Etzioni (1967), e buscam
pontos em comum e relagdes entre suas concepcgoes. A discussado se detém sobre as
possibilidades e as alternativas para a analise ao trabalhar criticamente os modelos
racional-globalizador e de racionalidade limitada, e se aproxima do modelo IV de
racionalidade limitada, com distribuicdo nao equitativa de poder entre os diversos

interesses em jogo.

1.3.2- Poder e tomada de decisoes

Ham & Hill chamam a atencgao para o fato de que muitas vezes os debates sobre
a distribuicdo de poder na sociedade concentram-se nas diferencas entre as
metodologias de pesquisa utilizadas e nas definicdes conceituais adotadas, perdendo-
se o foco sobre a natureza e a estrutura do poder real envolvido. Os autores descrevem
o debate travado entre os analistas vinculados as vertentes elitista e pluralista, a partir
de meados da década de 1950, englobando as relagdes que podem ser estabelecidas
entre o poder e sua determinacdo ou influéncia sobre as decisées tomadas no ambito
governamental. Esse debate, brevemente sumariado, revela as divergéncias de posicao
entre os estudos de Robert Dahl (1958), Floyd Hunter (1953) e Wright Mills (1956)
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sobre a existéncia de uma elite dominante, que seria a beneficiaria das decisdes e dos
resultados das politicas publicas em cidades norte-americanas.

Dahl, em seu estudo, afirma ndo haver encontrado evidéncias da existéncia de
uma elite beneficiada por decisdes e orientacbes das politicas publicas. Diversamente,
Mills afirma que uma elite de poder, composta por militares, corporacoes e agéncias de
Estado, governava os EUA. Hunter, examinando a distribuicdo do poder em Atlanta,
afirma ter observado que o poder nessa cidade concentrava-se sob o controle de um

certo niumero de individuos-chave.

A concepcao de poder apresentada por Dahl (1957) evidencia o poder como uma
relacdo entre atores. Sua definicdo estabelece que “Um ator A tem poder sobre outro
ator B na medida em que A pode levar B a fazer algo que, de outra forma, B n&o faria".
A critica de Dahl aos estudos elitistas, questiona o fato de que os trabalhos que afirmam
haver encontrado evidéncias da existéncia de beneficiarios de politicas publicas, teriam
examinado apenas a reputacdo ou a posi¢do de individuos em sua comunidade ou
organizacdo. Segundo Dahl, estas pesquisas nado teriam atentado para as decisdes
reais que teriam sido tomadas e se, nestas decisdes, as preferéncias expressas por
algum grupo de poder teriam sido de fato atendidas em lugar das de outros grupos.
Estas seriam as bases do método proposto por Dahl para o exame da influéncia do
poder nas decisdes.

Segundo Ham & Hill, os trabalhos de Dahl, longe de resolver as pendéncias
entre elitistas e pluralistas, teriam aberto uma nova perspectiva de estudos sobre o
exercicio do poder. Bachrach & Baratz (1962), criticando as conclusées de Dahl,
afrmam que o exame do poder ndo pode ficar restrito a decisdes-chave ou a um
comportamento efetivo. Esses autores formularam um complemento a definicdo de Dahl
sobre o poder, afirmando que “o poder também é exercido quando um ator A utiliza
suas forcas para criar ou reforcar valores sociais e politicos e praticas institucionais que
venham a restringir o debate a questées que possam ser politicamente inofensivas para
A”. Este seria o conceito de mobilizacdo de opinido ou a conformagdo do processo
politico a questdes seguras. Desta forma, para esses autores existem duas faces do
exercicio do poder: uma explicita, atuando no nivel dos conflitos abertos sobre

decisbes-chave, e outra, ndo aberta, em que os grupos atuam para suprimir os conflitos
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e impedir sua chegada ao processo decisério. A distingdo entre o exercicio do poder
aberto e do nao aberto é um elemento essencial para o esforco de compreensao do
processo de conformacdo de uma agenda de problemas e decisbes prioritarias no

processo de planejamento estratégico ocorrido no CNPq.

1.3.3- Agendas ocultas na tomada de decisbes

Reafirmando a necessidade de que a analise de uma politica estude também o
que “ndo acontece”, diversos autores problematizam o conceito da “ndo-tomada de
decisbes”. Bachrach & Baratz (1963) definem a nao-tomada de decisbes como ‘“a
pratica de limitar o alcance da tomada real de decisbes a questoes ‘seguras’ através da
manipulacdo das instituicbes e procedimentos politicos e dos valores e mitos”
socialmente predominantes. Os autores aprofundam o novo conceito e caracterizam a
existéncia de uma situacdo de nado-tomada de decisbes “quando os valores
predominantes, as regras do jogo aceitas, as relacoes de poder existentes entre grupos
e os instrumentos de forca, separados ou combinados, efetivamente impedem certas
queixas de virem a se transformar em questées maduras exigindo decisées”. Chamam
a atencdo ainda para que a conceituagdo apresentada possa ser distinguida de
situacoes como a decisdo de "ndo agir" ou a decisao de "ndo decidir". Nos dois casos,
0s temas ou assuntos que sao focos de debate sdo explicitados, enquanto a situacao
de ndo-tomada de decisdes sequer permite que as questdes e demandas venham a se
tornar temas para decisao de qualquer natureza.

Ham & Hill enfatizam que os estudos de Bachrach & Baratz apresentam forte
proximidade com um trabalho de Easton (1965) onde este ultimo, preocupado com a
forma pela qual o modo de regulacao de demandas politicas busca proteger e preservar
a estabilidade de sistemas politicos, discute a existéncia de porteiros' que ajudam a
controlar o fluxo de assuntos para dentro da arena politica. Neste sentido, o processo
de regulacédo de demandas seria uma forma de atuagéo politica fundamentalmente nao
“neutra”, buscando, de fato, favorecer ou preservar os interesses de pessoas ou grupos.

' Tradugdo adotada para gate-keepers.
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Esta posicao faz parte de uma concepc¢ao da agao politica onde a distribuicdo de poder
€ percebida como muito menos equilibrada do que acreditam Dahl e os autores da
vertente pluralista. Desta forma, voltamos a posicao IV da racionalidade limitada por

condicionantes estruturais, proposta por Forester.

Respondendo a novas criticas pluralistas, que afirmavam que a nao-tomada de
decisoes seria “nao pesquisavel’, Bachrach & Baratz concebem a possibilidade de seu
estudo pelo levantamento de demandas, queixas ou conflitos que nao entraram na
arena politica: se nenhuma queixa ou conflito puder ser descoberto, haveria uma
situacao de consenso politico e a ndo-tomada de decisdo néao teria ocorrido.

Ham & Hill sintetizam cinco possibilidades praticas que demonstram formas
diferentes que a ndo-tomada de decisdo pode assumir: a) o uso da forga para impedir
que as demandas cheguem ao processo politico; b) o poder usado para impedir o
surgimento de questionamentos através de cooptacdo; c) a existéncia de regras ou
procedimentos para evitar ou desviar contestacdes ndo desejadas; d) a criagdo de
novas regras ou a modificacdo das regras existentes para bloquear reivindicacées; €) o
exercicio da dissuasao, quando atores mais fortes convencem os demais a deixar de

agir por anteciparem as reagdes que poderao vir a ocorrer.

Os autores também sintetizam um estudo de Crenson (1971) que confirma,
através de um estudo de caso, as criticas de Bachrach & Baratz aos pluralistas e
conclui que a acédo observavel oferece apenas um guia incompleto ao exercicio do
poder. Avangando nesse debate, apresentam o trabalho de Lukes (1974), para quem o
poder necessitaria ser estudado por trés, e ndo apenas duas dimensdes: a) 0 exercicio
do poder que ocorre em conflitos abertos observaveis; b) o exercicio do poder que
ocorre entre atores em conflitos encobertos fundados por questdes ou demandas reais
ou potenciais, e ¢) o exercicio do poder para modelar as preferéncias das pessoas de

modo a que ndo existam conflitos abertos nem encobertos.

A definicdo de poder utilizada por Lukes é que “A exerce poder sobre B na
medida em que A influencia ou afeta B de um modo que contraria os interesses de B’
Para Lukes, diferentemente do que € apresentado por Bachrach & Baratz, a existéncia
de um consenso politico ndo significa ou indica que algum exercicio de poder nao

esteja realmente ocorrendo. Este posicionamento acrescenta um grau a mais na
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dificuldade de andlise das situagbes concretas de formulacdo de politicas, pois o
interesse da populacdo ou da maioria dos cidadaos é apontado como o fundamento
principal das escolhas, de carater pretensamente racional, realizadas por dirigentes ou
analistas. Desta forma, o estudo dos interesses em jogo - manifestos, encobertos ou
produzidos - € uma exigéncia na andlise ou na formulagéo de politicas publicas.

1.4. Fases na elaboracao de politicas publicas

A partir das consideracdes realizadas na secdo anterior, cabe verificar os
procedimentos sugeridos por diversos autores para a realizagdo efetiva da analise de
politicas. Este é o centro do trabalho de analistas que buscam desenvolver novos
conhecimentos, avaliar processos de politicas concretos ou mesmo construir
alternativas de cursos de acdo em politicas publicas, atuando como fazedores de
politicas. A constituicio de um conjunto de categorias de andlise comuns as
proposicoes de diferentes autores sobre as instancias constitutivas do processo de
analise, ou para a formulacdo de politicas publicas, € uma forma adequada para
estabelecer as relacoes entre esta base comum, originada dos estudos de analise de
politicas, e as metodologias de trabalho de planejamento estratégico usualmente

adotadas por organizagdes publicas e privadas.

Dois grupos de autores podem ser destacados. No primeiro estdo os autores
mais preocupados em construir categorias de analise e descrever processos de
trabalho voltados para os estudos de politicas, como Hogwood & Gunn (1984) e
também Lindblom (1981). No outro grupo, estdo aqueles que como Dror (1983) e
Bardach (1998), atém-se mais a descricdo de proposicdes para a formulagéo eficiente

de politicas por analistas que atuam em equipes de direcao de organizagdes publicas.

O método de trabalho para a compreensdo do processo politico de Lindblom
propde sua divisao em componentes principais e o estudo de cada um deles, o que

resulta, em sintese, em analisar:

a) Como os diferentes temas, problemas sociais ou de governo, chegam a agenda de
decisdes dos dirigentes e convertem-se em problemas que exigem decisao politica.
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Esta problematica é trabalhada por Ham & Hill (1993), quando analisam os fatores
intervenientes nos processos de tomada de decisdes e enfatizam o tema da “nao-
tomada de decisdes”. Nessa mesma direcdo estdo os estudos do Prof. Amilcar
Herrera (1995), que formula com maestria a concepgéo e a diferenciacdo entre as
politicas governamentais cientificas implicitas e as explicitas, trabalhando sobre o
caso da politica cientifica e tecnoldgica praticada'’ por governos latino-americanos;

Como os dirigentes e os técnicos concretamente envolvidos concebem, formulam ou
descrevem os temas para a acao governamental. Neste ponto surge basicamente a
analise sobre os valores e 0s objetivos politico-ideoldgicos, conforme os trabalhos
de Adler'®, sobre os codigos operacionais dos diferentes atores sociais, de acordo
com Matus (1996c¢), ou nos mapas cognitivos de instituicoes, técnicos e dirigentes
publicos, descrito por Haluani (1994) ou Ackermann e Eden (1998);

Como se projeta a acao futura, quais sao os riscos e as potencialidades envolvidas,
as alternativas presentes ou levantadas, os objetivos previstos e os resultados
esperados. Neste ponto a analise se depara com o profundo desconhecimento
sobre ferramentas especificas desenhadas para a formulacdo de acdes e de
estratégias de implementacdo adequadas a cada politica ou problema especifico.
Essa é a preocupacéo central de DROR (1990) quando trabalha o projeto de cursos
de acéo politica, ou mesmo com metodologias para a analise prospectiva;

Como os dirigentes e administradores aplicam a politica escolhida;

Como uma determinada politica pode ser avaliada, o que pressupde a construgcao

de metodologias especificas para este tipo de analise.

Os trés primeiros pontos apresentados por Lindblom remetem a formulacao de

politicas. Muito embora a previsdo sobre os procedimentos para uma implementacao

eficiente e eficaz, e também a definicdo dos mecanismos de avaliacdo, devam ser

7 Sobre a inadequagdo do marco de referéncia analitico-conceitual usado na América Latina para a
elaboragdo da politica de C&T e Inovacdo e a necessidade de conformar um modelo alternativo,
especialmente adequado a nossa realidade ver, respectivamente, DAGNINO e THOMAS (1999: 89-128) e
(2000: 5-30). Esse tema serd tratado em detalhe no Capitulo 4 deste trabalho.

'8 ADLER (1987).
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realizadas previamente a implementacao da politica, estas agendas de planejamento,
devem ser separadas de seu momento de execugao propriamente dito.

Estas cinco “instancias” de analise gerais apresentadas por Lindblom podem ser
observadas no extenso estudo realizado por Hogwood & Gunn (1984). Seu percurso
analitico constitui um conjunto de nove fases:

1. Escolha de assuntos para definicdo da agenda;

Decidir como decidir ou filtragem de assuntos;

Definicdo ou processamento do assunto;

Prospeccao ou estudo de desdobramentos futuros sobre o assunto;
Definicdo de objetivos, resultados e prioridades;

Analise de opcoes ou alternativas para cursos de acao;
Implementacéo da politica, monitoramento e controle;

Avaliacao e revisao;

© ® N ® O p ® D

Manutencao da politica, continuidade ou encerramento.

Bardach (1998), em sua proposta para a formulacao de politicas, ressalta que a
sequUéncia de 8 “passos” que apresenta ndo deve ser considerada rigida ou completa e
que, em muitas situacdes, as etapas se impdem como necessarias numa ordem diversa
da apresentada. Além desta observacdo, o autor afirma que o processo de
policymaking é sempre interativo, algumas fases séo refeitos e outras, como a obtencao
de informacdo para suporte a analise e a decisdo, podem ser observadas
recorrentemente ao longo de todo o processo. Os passos propostos sdo 0s seguintes:

1. Definigdo do problema a ser enfrentado;

. Obtencgao de informagéo;

. Construgao de alternativas;

. Selegao de critérios para avaliar alternativas;
. Projegéao dos resultados;

. Confrontacao de custos;

. Tomada de deciséo;

0o N oo o0~ W DN

. Argumentacao e defesa da proposta: comunicacgao.
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Na linha dos trabalhos voltados para a formulagdo de politicas, destaca-se a
analise realizada por DROR (1983 e 1989) e que pode ser resumida, adotando 0s
termos do autor, como as etapas para um "policymaking OTIMO™:

= Meta-Policymaking
1) Analise dos valores sociais e de atores envolvidos; 2) Analise da realidade em que se
pretende atuar; 3) Processamento de problemas; 4) Previsdo de recursos necessarios;

5) Montagem do sistema de formulacao de politicas; 6) Alocacao de problemas, valores
e recursos; 7) Determinacao da estratégia.

= Policymaking

8) Alocacao de recursos; 9) Definicdo de metas operacionais; 10) Estabelecimento de
priorizacdo de valores; 11) Preparacdo de um conjunto de alternativas; 12) Analise de
custos e beneficios futuros; 13) Identificacdo dos melhores resultados por alternativa;

14) Avaliagcao de custos e beneficios das melhores alternativas.

» Post-Policymaking

15) Incentivo a implantacdo da politica; 16) Execucdo da politica; 17) Avaliacdo da
implementacéao e dos resultados da politica.

Dror propde que todas essas fases sejam apoiadas e interligadas por uma forte

rede de comunicagéao e retroalimentagéao.

Finalmente, o estudo realizado por Thomas (1998) categoriza as instéancias,
passos ou momentos da elaboracéo de politicas qualificando-as como instrumentos ou
ferramentas analiticas. O autor sintetiza estes instrumentos analiticos como “categorias
sobre as quais se pode construir uma reflexdo e definicido de fenémenos a observar”,
da forma como segue: a) politica como politica publica e como um processo; b)
definicdo da agenda de problemas; c¢) tomada de decisdes; d) dimensao politica nos
processos decisoérios; e) processo de implementacao.

Para a compreensdao da complexidade do processo de elaboragcédo de politicas,
pode ser adicionada ainda uma concepcao de que as politicas sdao geradas e
implementadas em um ambiente marcado pela desigualdade de poder, de capacidade
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de influéncia e de controle de recursos entre os diversos atores sociais. Neste sentido,
da assimetria do poder entre os participantes do jogo social, podem decorrer as
principais dificuldades para a analise. Outras restricoes adicionais seriam o tempo
decorrido entre a decisdo, a formulacéo e a verificacdo dos resultados; a subordinacao
da avaliagdo a obtencdo de informacdo qualificada e em tempo oportuno; e a
preponderancia de valores e diferencas de visdo politica no decorrer dos processos

politicos.

Tomados em conjunto, estes apontamentos e marcos analiticos descrevem o
ambiente complexo de reflexdes e os procedimentos que os governantes (sujeitos em
acao de governo), de uma forma mais ou menos estruturada, utilizam como suporte a

tomada cotidiana de decisoes.

1.5. Planejamento estratégico publico'®

Uma contribuicdo importante para a compreensdo do funcionamento das
estruturas de governo, em especial, 0 planejamento em nivel de alta direcao, é a teoria
da acdo e a metodologia desenvolvida por Carlos Matus®. Seu trabalho propde um
método de planejamento voltado para a acdo. Algumas das suas criticas aos
pressupostos basicos do planejamento tradicional de governo®', exibem elementos
relevantes da abordagem da analise de politicas. O autor fundamenta sua proposta - o
planejamento estratégico situacional, PES, realizando uma critica epistemolédgica aos
principais conceitos e postulados do planejamento tradicional. (ver Quadro 1.3)

Segundo Matus, a principal inovacao de sua teoria do planejamento deve-se ao
questionamento do ponto de partida essencial do planejamento normativo-tradicional: o
sujeito que planeja (ator que planeja) pode se separar do contexto econémico-social
que é seu objeto de planejamento. Na proposta PES, o ator social que planeja esta

' Secdo elaborada a partir de "Metodologia de Anilise de Politicas Piiblicas", em DAGNINO (2001).

2 Matus: 1993; Carazzato: 2000.

*! O autor qualifica em seus trabalhos o modelo de planejamento hegemdnico nos governos latino-
americanos como tradicional, economicista, normativo ou sistémico. Essas expressdes sdo utilizadas
livremente pelo autor com significados semelhantes. A proposta de planejamento situacional foi por ele
criada em contraposi¢do ao modelo tradicional, nomenclatura que adotamos neste trabalho.
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inserido na realidade que pretende alterar e, neste espaco, disputa ou coopera com
outros atores sociais, também igualmente capazes de planejar e gerar estratégias.

De acordo com MATUS (1993: 72), “o modelo tradicional tende a tratar o préprio
sistema como algo estatico e incontestavel ou, pelo menos, sujeito a raras mudancgas
fundamentais”. Considera, como pressuposto, que, nesse modelo, o “ator que planeja
esta fora ou sobre a realidade que planifica”. O ator “ndo coexiste nessa realidade com
outros atores, que também planejam”. Isso leva “o planejador tradicional, ao nao aceitar
que sua teoria se baseia neste pressuposto basico, a colocar-se diante de um dilema:
ou aceita o pressuposto mencionado, e tem uma teoria consistente, mas irreal nos seus

pressupostos, ou o rechaca por ser irreal, mas entdao sua teoria é inconsistente”.

Apoiando-se na suposicdo anterior, MATUS (1993: 76-80) deduz, como
postulados do modelo tradicional, que:
a) O sujeito € diferenciavel do objeto.
b) N&o pode haver mais de uma explicacao verdadeira.
C
d

e) Nao existe incerteza nem o contexto é mal definido.

Explicar uma realidade é descobrir as leis que a regem.

O poder ndao é um recurso escasso.

)
)
)
)
f) Os problemas a que se refere o plano sdo bem estruturados e tém solugao conhecida.

Esses pressupostos tém orientado a pratica do planejamento na América Latina
e, exceto nos meios académicos, ndo sao questionados. A explicagdo que se tem
oferecido para os resultados precarios alcangcados com o planejamento passa ao largo
da critica a tais postulados, contentando-se em apontar: a precaria qualidade dos
planos; as deficiéncias das estatisticas e da informacao disponivel; o escasso poder
dos 6rgaos de planejamento; a inexperiéncia dos economistas ou formuladores ou a

deficiéncia de sua formagéao; e o desinteresse politico dos governantes.

O trabalho de Matus vai mais além, ao sustentar que os fatores responsaveis
pelos limitados resultados obtidos com o planejamento tradicional latino-americano
devem ser procurados naqueles pressupostos. Sao eles que conduzem a um conceito
restrito de planejamento e de planejador e a uma pratica de gestao economicista e
tecnocratica, que se isola do planejamento politico e do processo de governo. O autor
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rejeita, de inicio, a suposicdo de que o ator que planeja esteja fora da realidade
planejada e que esta seja um objeto estatico, que ndo contém outros sujeitos criativos,
que também planejam. Com isso, abrem-se novas portas para reformular, teoricamente,

o planejamento e a funcao do analista de politicas publicas.

Ao assumir que o ator social que planeja esta inserido em situacoes
problematicas em que coexiste com outros atores que também planejam, Matus propde
novos fundamentos para o planejamento:

a) O sujeito que planeja nao é distinguivel do objeto de planejamento.

b) E sempre possivel haver mais de uma Unica explicagdo verdadeira.

c) Os atores sociais geram possibilidades, em um sistema social criativo que, s6 em parte,
segue leis.

d) O poder € um recurso escasso e limita as possibilidades para o que “deve ser feito”.

e) A acéo e sistema social sdo caracterizados pela incerteza.

f) Os problemas a que se refere um plano de acéo de governo séo quase-estruturados?®.

Com esses pressupostos, supera-se também a exigéncia de que o sistema
politico e social busque o equilibrio. Como sintese, a argumentagdo de Matus é

apresentada no quadro a seguir:

Quadro 1.3: Distingao conceitual entre dois Enfoques de Planejamento

Planejamento Tradicional Método PES

Postulado 1:

O planejamento pressupde um sujeito | O sujeito que planeja esta incluido no objeto planejado, que
gue planeja um objeto (a realidade inclui outros sujeitos que também planejam. Portanto, o ator

socioeconOmica). Sujeito e objeto sdo | que planeja ndo controla a realidade, porque isso depende da
independentes, sendo que o primeiro | acdo do outro. Para cada um dos distintos atores sooizais ha
pode controlar o segundo. necessariamente diferentes graus de governabilidade®.

2 “Problema quase-estruturado” - sio problemas em que ndo se distinguem todos os seus componentes
nem é possivel estabelecer todas as relagdes entre eles. Dessa forma, ndo é possivel explicd-los com
precisdo e ndo sdo claros os melhores critérios para escolher a melhor opc¢ao para resolvé-los. A primeira
dificuldade com tais problemas estd em reconhecé-los. (MATUS, 1993: 580).

# O autor utiliza governabilidade como um balango entre recursos de poder que um autor controla em
relacdo aos que ndo controla ou estdo sob controle de outros atores nio aliados, tendo em vista os
interesses e objetivos previstos em um determinado projeto de acao.
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Postulado 2:

Antes de planejar, o sujeito que
planeja deve fazer o diagndstico da
realidade para conhecé-la. Este
diagnostico guia-se pela busca da
verdade objetiva e,
conseqlentemente, deve ser Unico
e com um horizonte de tempo
definido.

No jogo social movimentam-se diferentes atores sociais com
capacidades de planejamento diversas. Sempre sera possivel
construir varias explicagdes para a realidade. Portanto, o
diagnostico Unico e a verdade objetiva ndo sdo possiveis. S6 é
possivel uma explica¢do situacional na qual cada sujeito explica a
realidade a partir da posigéo particular que ocupa no sistema. O
tempo é relativo a cada situacao. Existem multiplas
racionalidades e variados critérios de eficicia possiveis.

Postulado 3:

Para compreender a realidade e prever
sua evolucao futura, € necessario
descobrir suas leis de funcionamento. A
realidade é um objeto cujo funcionamento
€ redutivel a comportamentos sociais.
Toda realidade social é explicavel por
meio da representagdo com “modelos
analiticos” baseados em relacdes
sistémicas de causa-efeito. Previsao e
predicdo sdo a mesma coisa.

Para compreender a realidade e adquirir capacidade de
prever sua evolugao, nao é suficiente nem possivel reduzir
as acoes humanas a comportamentos prediziveis. Os
outros atores podem ser adversarios ou aliados, e essa
relagédo exige calculo interativo ou julgamento estratégico. A
predicdo €, em geral, impossivel e deve ser substituida pela
previsdo. O célculo baseado em simulagé@o € necessario
para que se compreenda e se projete a interagdo entre
acoes estratégicas. A teoria do comportamento estével é,
portanto, um caso particular da acdo humana.

Postulado 4:

O ator que planeja ndo compartilha a realidade

com outros atores, ndo ha adversarios, e o

planejamento pode se referir apenas ao espaco
socioeconOmico; seu critério de eficacia e seu
célculo restringem-se apenas ao econémico.

Como consequiéncia, o planejamento pode

identificado com a proposi¢do de um dever ser.
O objeto planejado nao inclui atores capazes de
produzir agoes divergentes, mas somente agentes
econdmicos com comportamentos previsiveis.

O ator que planeja compartilha a realidade com outros
atores. O planejamento deve abranger o problema de
superar a resisténcia dos outros a seu plano. O
planejamento ndo deve ser confundido com a
concepcao normativa do que "deve ser feito", mas
englobar o que "pode ser feito" e a vontade de fazer. O
planejamento econémico é apenas um dos &mbitos do
planejamento sociopolitico; as forgas sociais e os
atores sociais sao o centro do plano, em substituicao
aos agentes econémicos.

ser

Postulado 5:

Se o planejamento refere-se a
concepcao de um dever ser, entdo este
pode se referir a regras normativas sécio-
econdmicas, o que exclui a incerteza e
os eventos probabilisticos mal definidos.
O contexto politico pode ser considerado
um marco restritivo externo ao plano
sécio-econdmico: os problemas quase-
estruturados néo existem.

O plano concretiza-se em um meio ativamente resistente e
conflitivo. A acdo depende de estratégia e de capacidade
operacional. O futuro esta impregnado de forte incerteza.
Muitas vezes € impossivel enumerar todas as possibilidades
e atribuir probabilidades. Ha necessidade de enfrentar
problemas quase-estruturados. Os problemas politicos nao
podem ser considerados como um marco restritivo do
econdmico; é necessario reconhecé-los mediante varidveis
politicas endégenas a sistematica do plano.

Postulado 6:

O plano é produto de uma capacidade
exclusiva do Estado, refere-se a um
conjunto de objetivos proprios e a
situacdo final € conhecida, bem como os
meios para alcanga-la. A racionalidade
técnica deve se impor para que se
chegue a solucao 6tima dos problemas.

O plano n&o é monopdlio do Estado. Qualquer forga social
age em direcao a objetivos proprios e esta capacitada a
fazer um calculo que precede e preside sua acéo. H4 varios
planos em competicédo. A situacao final de cada jogo é
aberta a um ndimero maior de possibilidades do que se pode
imaginar. Nao existe solugao Unica para um problema e a
possibilidade de insucesso esta sempre presente.

Fonte: Matus: 1993 e 1994; Carazzato: 2000.
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Se uma das vantagens do modelo sistémico “é que ele chama a atencéo para a

relagdo entre sistemas politicos e outros sistemas™*

, a abordagem de Matus introduz
uma nova conceituacao para meio-ambiente que vai bem mais além, ao considerar que
os atores e 0s outros sistemas sao elementos intrinsecos ao modelo de planejamento.
Com esse enfoque, 0 autor apresenta dois conceitos importantes: o de situacdo e o de
momento®. O primeiro conceito gera controvérsias em relacdo & postura cientificista
tradicional, na medida em que questiona a idéia de objetividade na analise e aceita
diferentes leituras e explicacdes de uma mesma realidade. O segundo possibilita um
recorte dindmico e mais adequado para os procedimentos e preocupacao adotados
pela analise de politicas, em que pese apontar para uma critica a idéia de roteiros de
planejamento estruturados, sem uma sequéncia étima de perguntas para orientar a
analise. Matus resolve estas duas ponderacées retirando elementos de outras vertentes
filosoficas?.

O método PES propde quatro momentos para a elaboracao de uma politica e
tem, como uma de suas principais deficiéncias, uma énfase excessiva no equivalente a
fase de formulacdo da abordagem da analise de politicas. Os momentos de Explicacado
Situacional (M 1), Normativo (M 2) e Estratégico (M 3) do PES, podem ser trabalhados
como ferramentas de apoio a formulacdo. O momento Tatico-Operacional (M 4),
reconhecidamente pouco desenvolvido, engloba as fases de implementacdo e de
avaliacao.

As principais categorias analiticas adotadas por Matus, tais como ator social,
acdo, momento ou variavel, sdo definidas em funcdo do conceito de situacdo. Seu
esforco concentra-se em demonstrar que o dirigente publico, ao atuar em contextos

sujeitos a mudanca constante, pode ser representado como ator que se movimenta em

* (HILL, 1993: 17)

¥ “Situacdo” é a realidade explicada por um ator, que vive nela e a interpreta em fungio de sua propria
acdo. Por isso, cada ator pode ter uma explicacdo diferente de uma realidade. A explicacdo situacional é
definida como uma explicacdo policéntrica da realidade. “Momento” é uma instancia pela qual passa um
processo encadeado. Com esse conceito, um roteiro de planejamento ndo se restringe a uma seqiiéncia
meramente cronoldgica ou racional de etapas de trabalho: implica em um processo continuo, sem comego
nem fim bem definidos. A reflexdo voltada para a acdo, ao passar por uma fase determinada, representa
apenas o dominio transitério desse momento sobre os outros, que sempre podem estar presentes.

2% Como os trabalhos de Maturana (1997) e Flores (1985), ou usando a imagem do futuro como uma obra
aberta, adaptada de Umberto Eco.
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um jogo social. Todo ator social pode desempenhar um papel de protagonista e ndo de
simples observador. Para isso precisa compreender a realidade em transformacéo.

Matus define situacdo a partir de sua insatisfacdo em relacdo ao conceito de
causalidade, das ciéncias naturais. Para ele cada "realidade" pode ser definida
conforme o ponto de observacdo de um determinado observador. Uma mesma
realidade pode significar, ao mesmo tempo, muitas situacdes, dependendo de como
esta situado um observador especifico, qual é sua acao, quais sao seus interesses e
objetivos. Dessa forma, a analise de uma determinada situacdo € uma apreciagdo da
realidade que enfrenta um determinado ator a partir da sua visdo sobre um problema. A
explicacao situacional resultante é compreendida como sendo auto-referenciada, isto é,
ela é condicionada por um ponto de vista influenciado pelo tipo de insercao na realidade

que tem o ator que planeja.

Matus se refere a situacdo a partir de Gramsci®’ por este ter trabalhado com as
idéias de estratégia, tatica e plano estratégico em uma andlise das correlagdes de
forcas e também para a distincdo entre movimentos estruturais e conjunturais ou
ocasionais, que podem ser percebidos em cada situagdao. Para Matus, o conceito de
situacao nao se limita a uma apreciagdo do presente: é também uma categoria para
conceber o futuro e explicar o passado. Por isso, todo o esforgo para fundamentar a
categoria "situacao" parece ter por objetivo se contrapor a idéia de diagnostico e
defender a proposta de explicacao situacional do planejamento estratégico.

Uma explicacdo formulada por um ator social para compreender algum aspecto
da realidade pode ser verificada ou refutada apenas em fungdo da maior ou menor
capacidade de sua cadeia de argumentos em sustentar criticas e questionamentos.
Portanto, sempre havera mais de uma realidade verificavel e os ideais de objetividade e
as distingoes entre verdadeiro e falso perdem forga no trabalho do analista de politicas
e na reflexao voltada para a acao que caracteriza o trabalho do dirigente publico.

Apresentamos a seguir figura esquematica procurando sintetizar o método PES.

7 Matus (1993: 203) cita como referéncia Antonio GRAMSCI, Antologia de Manuel Sacristan, Siglo
XXI, p.40, sem data.
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Nessa figura esta representado um ator social, por exemplo, a equipe de direcao do
CNPq, que decide iniciar a construcdo de um plano institucional.

Na situagao-inicial, este ator tem demandas a viabilizar, necessidades a satisfazer,
problemas a resolver e declara sua insatisfacdo sobre uma dada realidade em um
determinado momento.?® Esse ator, portanto, constréi uma explicacdo que serve de base
para a definicdo fundamentada de uma situagdo-objetivo, a explicitacdo de um conjunto
de resultados que se espera atingir ao final de um determinado tempo, e que resolverao
0s problemas iniciais formulados ou atenderdo as demandas e necessidades

identificadas.

O plano é uma construgao que implica em uma estratégia, um conjunto de taticas a
implementar, gente em condicdes de realizar e coordenar as agbes a realizar. As
operacdes sao os moédulos de acdo previstos em um plano. Planejar implica ainda em
identificar e disponibilizar os meios necessarios para a acao, os mais diversos recursos
necessarios, poder politico, conhecimento, capacidades organizativas, equipamentos e

tecnologia e também, mas nem sempre, recursos econdmico-financeiros.

A figura 01 destaca a confiabilidade do plano elaborado e o contexto em que ele
sera desenvolvido como elementos essenciais para a construcdo dos resultados
apontados. Nesse sentido, um plano s6 se completa na acao e este agir implica em
permanente avaliacdo e revisdo do que foi planejado. Confiabilidade significa verificar a
todo o0 momento a qualidade da proposta, sua consisténcia e fundamentacéo, e garantir
boa coordenacgéao para a formulacao e implementacao.

O acompanhamento do contexto, o monitoramento de alteragdes na situagéo €
fundamental, j& que qualquer ator social pode definir seu plano, mas atingir uma
determinada situagao-objetivo ndo depende apenas de sua vontade. Sobre suas acdes e
resultados que serdo obtidos influenciam mudangas no contexto, a ocorréncia de
surpresas e, principalmente, os planos e a¢des de outros atores sociais.

** Nos documentos de planejamento do CNPq, as declaragdes da direcdo do 6rgdo: problemas, descritores,
metas e causas criticas, por exemplo, estdo bem redigidas, indicando utilizac¢ao rigorosa do método.
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Figura 01 - Esquema Geral para Planejamento Estratégico (Base PES)

Ator que
planeja

Situacéo
Inicial

Confiabilidade:
- Conhecimento
- Qualidade do Projeto
- Capacidade de Coordenacao

7
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Resultados
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- Surpresas
- Outros jogadores

Estratégia
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-

-

S i - -
s -7 Téticas

Fonte: Matus, 1994, pp. 54, 108 e 139.
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Como fonte principal para a definicdo do processo de formulacdo realizado no
CNPq, a proposta metodologica de Matus é a base de referéncia para o estudo de
politicas a ser realizado sobre o caso em questdo, com énfase nas politicas publicas
voltadas para o desenvolvimento das atividades de C&T.

Como o autor pode ser situado no interior da vertente da analise de politicas, a
experiéncia do CNPq aponta para a verificacdo das acgbes efetivas de formulacdo da
politica no interior da organizacao e das relacdes entre estado e sociedade, estudando a
estrutura de poder vigente e suas regras de formacédo. Por isso, atencao especial foi
garantida, como podera ser observado nos capitulos 3 e 4 deste trabalho, ao estudo dos
condicionantes do processo, em particular a conformacao inicial da agenda de problemas,
que orientou a formulacao e proposicao posterior da politica cientifica e tecnol6gica
definida pelo Plano Institucional da agéncia, e os obstaculos e resisténcias ocorridas para

a implementagéo da proposta formulada.

Este capitulo do trabalho procurou levantar os principais elementos da teoria do
planejamento considerados necessarios para o estudo do objeto de investigacao
escolhido - o plano institucional do CNPq - e a verificacdo das hipdteses de pesquisa,
em especial as hipéteses 1 e 2, realizada nos capitulos 2 e 3, respectivamente.

Para isso foram identificadas as principais vertentes conceituais do planejamento
publico. Entre elas destacamos a vertente da andlise de politicas, realizamos uma
sintese das trés fases da elaboracao de politicas e uma discussao conceitual sobre o
poder e a racionalidade no processo decisério nas organizagdes. Em seguida, foram
apresentados os elementos centrais dos procedimentos para o planejamento apontados
por autores da analise de politicas, em especial o método PES, adotado nos trabalhos
de planejamento estratégico no CNPq.

No capitulo 2, a seguir, sdo apresentados os elementos centrais da metodologia
de planejamento utilizada no caso do CNPq, entre 1995 e 1998, é apresentada uma
sintese do que foi proposto no Plano ao final de 1995 e é realizada uma analise sobre
os procedimentos para planejamento estratégico em organizacdes publicas e instancias
de governo, tomando como base o caso estudado.
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Capitulo 2

DESCRIGCAO E ANALISE DOS PROCEDIMENTOS DE PLANEJAMENTO
UTILIZADOS NO CNPq

"Uma situagdo implica que nado estamos de fora
dela e, por conseguinte, estaremos incapacitados
para desvela-la objetivamente. Sempre estamos
imersos em situagées e esclarecé-las é uma tarefa
que nunca se completa inteiramente”.

O objetivo deste capitulo é verificar em detalhes os principais elementos da
formulacdo do Plano Institucional do CNPq. Para isso, destacam-se inicialmente as
caracteristicas gerais das atividades de planejamento efetivamente realizadas, as datas
mais relevantes, os procedimentos adotados e os resultados obtidos. A descricdo dos
procedimentos adotados buscou incorporar o que foi tratado no Capitulo 1 sobre teoria
de planejamento e analise de politicas publicas, sob dois aspectos. O primeiro diz
respeito a compreensao do roteiro de planejamento adotado no CNPg, com énfase nos
elementos definidores do método PES, considerado a base para os trabalhos. O
segundo concerne aos procedimentos operacionais de suporte as atividades,
especialmente a organizacdo e a descricdo das técnicas utilizadas - dindmicas de
grupo, técnicas de apoio de moderacao e visualizagdo - na condug¢ao dos encontros de

planejamento.

Na segunda parte do capitulo, estruturamos uma discussao de carater conceitual
sobre 0s exercicios de planejamento no interior de organizagdes publicas. Essa analise
valeu-se de nossas vivéncias profissionais e da literatura relativa aos métodos de

planejamento estruturados e a teoria geral da administracao.

Ao final, procuramos reunir 0s elementos necessarios para verificar a pertinéncia

da hipo6tese 1 que orientou a elaboragcdo do presente trabalho. Assim, este capitulo da

' GADAMER. Truth and Method. New York: Seabury Press, 1975. Citado por Matus, 1994, p. 36.
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tese, a0 mesmo tempo em que descreve as atividades relacionadas a formulagcao do
Plano Institucional, registra reflexdes sobre o uso pratico do planejamento e o
funcionamento do CNPq como organizacao publica, conforme conceituado no Capitulo

1, e inicia a verificagdo das hip6teses de pesquisa.

Antecipando o que pbdde ser encontrado em relacdo a hipétese 1, podemos
enfatizar a importancia do suporte em planejamento e destacar diversas das qualidades
e avancos do que foi feito no CNPq no periodo estudado. A adocdo da metodologia de
planejamento trouxe muitos ganhos a gestdo, conforme o que foi encontrado nos
documentos obtidos e foi reconhecido por seus dirigentes. O método foi adotado,
tomando como base sua utilizacdo anterior, considerada positiva, em projetos no ambito
do préprio 6rgao. Os responsaveis por fazer com que uma determinada metodologia de
trabalho viesse a ser aceita pela direcao valeram-se de uma série de cuidados para
conseguir o convencimento da direcdo, em especial do presidente a época, mas
também nos multiplos momentos em que foram realizados contatos, exposicoes,

debates com atores sociais relevantes para os objetivos do Plano Institucional.

2.1. As atividades de planejamento entre 1995 e 1998

A principal fonte de informacao para este trabalho é primaria: documentos
editados pelo CNPq e publicacbes e documentos de trabalho internos disponibilizados
para a investigacdo®. Sdo utilizadas, ainda, as reflexdes originadas de conversas

? Entre outros: BRANDAO, Guilherme E. Reformulacio do modelo de gestio do fomento do CNPq.
Brasilia: CNPq, 1997. CALDAS, Ruy de A. (coord.) Agronegocio brasileiro: ciéncia, tecnologia e
competitividade. Brasilia: CNPq, 1998, 2a ed. CNPq. Relatério de Atividades 1998. Brasilia: CNPq,
novembro de 1999. CNPq. O CNPq no limiar do milénio. Brasilia, agosto de 1998(a), 31 pags. CNPq.
Plano Institucional CNPq, documento de trabalho, 1998. CNPq. Relatério do Plano Institucional do
CNPq. Brasilia, dezembro de 1995. CNPq. Termo de Referéncia da Operacao 4 do Plano
Institucional: organizagdo das agdes de fomento do CNPq em Programas. Brasilia, 1996(a). CNPq.
Construindo o futuro: propostas e realizacoes da gestao 1995-1998. Brasilia: CNPq, 1998 (b). CNPq.
Desafios em ciéncia e tecnologia no Brasil — Emergéncia e re-emergéncia de doencas infecciosas e
parasitarias: Programa de Indugdo estratégica a pesquisa em Saiide. Brasilia: CNPq, 1998(c). CNPq.
Plano Institucional 1995-1998. Brasilia: Fev/1996. ROCHA, Ivan. Elementos para Conceituacio de
Programas no ambito do CNPq. Minuta de Ensaio. Brasilia. (1995: s/d). mimeo.
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informais e entrevistas gravadas com dirigentes do CNPq que participaram das
atividades de planejamento.

A trajetoria de construgéo do Plano Institucional 1995-98 instituido no CNPq teve
inicio formal em setembro de 1995, quando foi realizado o primeiro seminario de
planejamento estratégico®. Este evento ocorreu entre os dias 01 e 04 desse més, tendo
como participantes um grupo de dirigentes e técnicos do CNPq e convidados. Antes
disso, foram realizados encontros preparatorios para a apresentagdao da metodologia a
ser utilizada e para a demonstragédo de procedimentos e de resultados obtidos com
suporte de planejamento em projetos e programas do CNPq, especialmente na area de
tecnologia da informacgao. Esses encontros tiveram como principal objetivo convencer a
direcdo do 6rgao a aprovar que uma iniciativa como a proposta seria 0 mais adequado
para as necessidades do CNPq.

O primeiro seminario de planejamento estratégico, dadas as caracteristicas
participativas e de processo com forte énfase no trabalho dindmico em grupos, como
sera descrito a seguir na secao 2.3, é considerado um momento-chave do processo.
Nesse momento inicial, os principais elementos de grande parte das decisdes
confirmadas pelo Conselho Deliberativo do CNPq, em suas reunides entre 1995 e 1998,
foram discutidos, construidos e acordados coletivamente pelo grupo de planejamento.
O relatério dos trabalhos desse periodo inicial, a primeira proposta para o Plano
Institucional, foi concluida em dezembro de 1995*,

O suporte aos trabalhos foi organizado junto a direcdo do CNPq, através da
Superintendéncia de Planejamento, que procurou garantir a organizacdo, o0 apoio
material, equipamentos, pessoal e as informacdes para o andamento das atividades. De
forma geral, os procedimentos adotados desde o inicio para a condugéo dos trabalhos
pela consultoria externa contratada seguiram a estrutura do método PES (trabalho por
problemas, fluxograma explicativo, descritores do problema, operacdes) e incorporaram
elementos do ZOPP (énfase no trabalho em grupo, procedimentos de coordenacao ou
moderacdo de atividades, maior énfase em indicadores e atividades, detalhamento de
projetos) e de metodologias de planejamento corporativo (adocdo dos conceitos de

3 A relagdo de participantes dessa atividade pode ser vista no Anexo A.
* CNPq, 1995(b).
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missdo, objetivos e metas institucionais). "Adotar a metodologia de Planejamento
Estratégico Situacional foi a alternativa proposta para se resgatar o planejamento como
ferramenta de uma gestao estratégica, contemplando ndo apenas os problemas internos do
CNPq, mas seus nexos com o Estado e a Sociedade, as condigbes do contexto externo e a
emergéncia de um novo paradigma técnico-cientifico". (CNPq, 1998b: 34)

A partir dos contatos realizados com participantes do processo, da verificacdo de
documentos do CNPq e da consulta a roteiros de planejamento conduzido para outras
atividades realizadas no ambito do CNPq, procuramos sintetizar todo um conjunto de
procedimentos de natureza organizativa, um conjunto de saberes praticos e
operacionais que configuram uma tecnologia de gestdo para o suporte ao trabalho
participativo no interior de organizagbes, o que, em larga medida, foi seguido nas
atividades de planejamento do CNPq. (Ver secao 2.3 a seguir)

O processo foi constituido a partir do envolvimento de atores relevantes para a
acao do érgao, com a realizacdo de seminarios de planejamento, e organizado com
técnicas participativas para as discussoes. Essas propostas metodoldgicas dao forte
énfase aos procedimentos para a construcdo compartilhada de decisdes, o que foi um
requisito colocado desde o inicio dos trabalhos pela diregdo do CNPq. "No inicio da
gestao, procuramos a participacdo de pesquisadores, liderangas cientificas, dirigentes de C&T e
representantes do setor produtivo para estabelecer uma agenda de trabalho expressa pela
definicdo de metas e estratégias especificas, visando transformar o CNPq em uma eficiente
agéncia executora da politica oficial de ciéncia e tecnologia". (CNPq, 1998b: 7)

Dessa forma, desde o inicio dos trabalhos houve a preocupacao com a garantia
de espaco qualificado, seja com a preparacdo cuidadosa das reunides, seja com a
realizacdo de multiplos workshops, encontros de planejamento e reunides formais do
Conselho Deliberativo do CNPq. Nesses encontros foram realizados tanto para a
formulacdo inicial das diretrizes gerais do Plano Institucional, como os momentos

5

posteriores de detalhamento operacional das acdes, construcdo de indicadores °,

definicdo de responsabilidades e dimensionamento dos recursos envolvidos. Da mesma

> Os indicadores objetivamente comprovaveis sao padrdes de medida a serem verificados. Eles informam
sobre a consecug¢do de agdes, objetivos, produtos, resultados ou descrevem problemas em termos de:
quantidade, qualidade, tempo e localiza¢do. Destacam aspectos importantes de um assunto/problema a ser
acompanhado ou de um resultado ou objetivo a ser alcangado. Os indicadores definem a base objetiva para
0 monitoramento e a avaliacdo da gestdo.
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forma, estes procedimentos foram adotados para a realizagdo do planejamento nas dez
unidades de pesquisa do CNPqg, bem como para o desenvolvimento dos programas
prioritarios e dos projetos especificos.

O periodo decorrido entre o inicio de 1996 e o final de 1997 foi tomado por um
esforco de detalhamento dos projetos priorizados entre as 53 operacdes definidas no
plano em sua versao de dezembro de 1995. O periodo também foi marcado por intenso
trabalho de negociacdo com atores, busca de suporte e de informacéo para apoio ao
processo decisoério realizado pelo Conselho Deliberativo do CNPq e remanejamento de
recursos. Provavelmente ainda mais relevantes foram as iniciativas voltadas a
superacao de indefinicbes conceituais sobre as propostas contidas no plano e as
tentativas de implementacdo de decisdes, a superacao de obstaculos e resisténcias
surgidas no periodo. "O ano de 1997 pode ser considerado como o das grandes
transformagdes do CNPq. A partir do Planejamento institucional estabelecido em 1995, logo no
inicio da presente administracdo, definiram-se metas e programas que estdo sendo
paulatinamente implantados: maior rigor na avaliagcdo, reformulagdo completa do doutorado no
exterior e no pais, apoio a reorganiza¢ao institucional dos Institutos de Pesquisa e programagao
do fomento. (...) O CNPq vem passando por uma reorganizagdo interna para torna-lo mais
eficiente, abrangente e articulado em suas agbes. Em fungdo deste processo, foi dado novo
rumo a informatizacdo, com a aquisicdo de equipamentos modernos, softwares modernos e o
treinamento de funcionarios”. (CNPq, 1998(d): 5)

Em agosto de 1998, o CNPq publicou o documento final de planejamento
apresentando seu Plano Institucional. Nesse documento, as 53 operagdes originais
foram sintetizadas em 9 operacdes estratégicas. (ver a secao 3.2 no capitulo 3)

Neste trabalho buscamos constituir elementos para a analise do processo de
gestao e implementacao do plano, e de seus impactos sobre a administracao, realizada
pela equipe dirigente, e sobre o funcionamento da sede central do CNPq. Certamente
houve idas e vindas no decorrer dos trabalhos de planejamento, muitas delas nao
documentadas. Parte dessa tarefa foi resolvida pela analise das entrevistas, parte pelo
levantamento de documentos oficiais editados pelo CNPq. A opc¢ao foi por um trabalho
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em que fosse garantido destaque ao momento inicial e ao final do periodo, e alguns

momentos criticos, conforme foram sendo apontados pelos participantes.

2.2. Sintese do que foi proposto no Plano Institucional, primeira formulacao.

No decorrer dos trabalhados iniciados em setembro de 1995, o grupo de
planejamento debateu e definiu a missdo do CNPq, o objetivo geral da direcdo do
6rgao, o problema estratégico e suas metas institucionais (ver Anexo D - Sintese do

Plano Institucional - Quadros 2.01 a 2.03) °.

Nos quadros a seguir sdo apresentadas as macro-definicbes do Plano
Institucional, a saber: missdo, problema estratégico, descritores do problema
estratégico e as metas institucionais para o periodo 1995-1998. Também sao
reproduzidos, em sintese, os elementos mais relevantes na definicdo da Meta
Institucional n® 1, relativa a programatizacao do fomento. A cada quadro registramos

observacdes sobre o0s conceitos de planejamento envolvidos.

O quadro 2.1 abaixo sintetiza a andlise de situacao inicial construida no CNPq
em 1995. A formalizacdo da missdo institucional, do objetivo geral e do problema’
estratégico a enfrentar delimita de forma bastante abrangente as agdes que o érgao
deveria realizar ao longo da gestao. Os descritores do problema séo as evidéncias que
comprovam a existéncia e a relevancia do problema estratégico na situagéo inicial.
Como pode ser observado nesse quadro, os dez descritores formulados tornam
bastante preciso o entendimento da formulacdo do problema. A implementacdo do
plano deve viabilizar acoes e gerar resultados, alterando os indicadores embutidos nos
descritores. Essa €, no método PES, a base qualitativa e quantitativa, definida

% Informacdes referentes a 1995, conforme formuladas pela equipe de planejamento do CNPq.

7 O niicleo da andlise situacional é a identificacdo, o estudo e o planejamento para o enfrentamento de
problemas. Um problema passa a existir ao se tornar foco de interesse para um ator social determinado,
desde que seja declarado insatisfatdrio e evitdvel. A declaracdo de um problema estratégico pela direcdo
de uma organizacdo de forma compartilhada € um momento-chave para sua superacdo. O enfrentamento
de um problema exige que sejam bem identificados seus descritores, seu processo de geragdo - causas - €
suas conseqiiéncias.
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preliminarmente, sobre a qual sdo necessariamente realizados o0 acompanhamento da
implementacao do plano e a avaliagdo permanente das acdes e dos resultados que se
pretende atingir.

Quadro 2.1: Macro-definicdes do planejamento institucional do CNPq.

Missdo do CNPqg: Promover o desenvolvimento cientifico e tecnolédgico e executar as
pesquisas necessarias para o progresso social, econdmico e cultural do pais.

Objetivo Geral da Direcao do CNPq: Promover o crescimento com qualidade do sistema de
C&T, fortalecida a competéncia instalada.

Problema Estratégico: O sistema de C&T brasileiro € insuficiente quantitativa e
qualitativamente para as necessidades do pais.

Descritores do Problema:

d 1: A produgdo e a produtividade cientifica nacional € considerada baixa em rela¢do aos
parametros internacionais;

d 2: O sistema possui componentes de baixa qualidade, seja na pesquisa cientifica seja na
tecnolégica;

d 3: Alto indice de concentragao institucional no que diz respeito a competéncia instalada;

d 4: Em termos regionais, aproximadamente 70% dos recursos do CNPq sao destinados para
a Regiao Sudeste;

d 5: Predominio da pesquisa basica e académica face a pesquisa estratégica e tecnoldgica;
d 6: Reduzida relevéancia social, econémica e cultural dos projetos e resultados da pesquisa;
d 7: Numero reduzido de profissionais em P&D no setor privado;

d 8: A relagao pesquisadores / populacao é de 1/ 3000;

d 9: O sistema cresce lentamente e de modo instavel;

d 10: O investimento em C&T, hoje, restringe-se a apenas 0,7% do PIB.

Conseqiiéncias do Problema:

= Graves desniveis regionais em C&T;

= Descrédito do sistema de C&T;

= Atraso cientifico e tecnolégico do pais;
» Fragilidade do sistema de C&T;

= Descomprometimento do sistema de C&T com as demandas da sociedade.

Fonte: CNPq (1995).

As metas, reproduzidas no Quadro 2.2 abaixo, sdo as diretrizes ou macro-
resultados gerais esperados ao final do Plano Institucional. Para cada uma das metas
institucionais, foi definido um conjunto de operacdes e atividades. (ver Anexo D -
Sintese do Plano Institucional - Quadros 2.04 a 2.10).

75



Quadro 2.2: Metas Institucionais

Metas Institucionais a serem alcancadas até 31 de dezembro de 1998:

1. Reformulacao e racionalizacao das formas de atuacdao do CNPq, especialmente
no fomento e na formacao de recursos humanos

2. Fortalecimento e integracado das Unidades de Pesquisa

3. Desenvolvimento e implantacdo de mecanismos de transferéncia do
conhecimento para os setores produtivos e de servigos

4. Implantacdo de um sistema permanente de Acompanhamento e Avaliacao
5. Adequagéo dos Recursos Humanos e da Infra-estrutura
6. Revitalizacdo dos sistemas de planejamento, gestao e articulacao.

Fonte: CNPq (1995).

Para a sintese realizada nesta secao, reproduzimos os elementos definidores
para a formulacao de operacbes estratégicas para a obtencédo da Meta Institucional n®
1. O roteiro de planejamento proposto pelo método PES, momento 1 - explicacdo
situacional -, foi seguido na integra também aqui. Cada Meta Institucional foi elaborada
para resolver uma causa critica® do problema estratégico selecionado entre as macro-
definicées. Esta causa critica, por sua vez, é adotada como problema de planejamento
para o desenvolvimento de uma proposta que resulte no detalhamento da Meta
Institucional. Portanto, para o problema central n® 1: "A direcdo do CNPq declara como
problema que, atualmente, o modelo de fomento do CNPq esta inadequado ao
cumprimento de sua missdo”, foram identificados os descritores do problema, suas
causas e conseqiiéncias, e selecionadas as causas criticas a resolver. E o que foi

reproduzido parcialmente no Quadro 2.3 abaixo.

¥ Quando sdo identificadas entre as causas de um problema aquelas sobre as quais se pode atuar com
maior eficdcia, sd@o selecionadas as Causas Criticas de um problema. Para isso, deve-se responder a
pergunta: "Onde devemos atuar para gerar impactos favordveis sobre os descritores do problema?" O PES
propde a formulacdo de propostas de acdo - Operacdes - para resolver as causas criticas de uma situacdo
problematica analisada. As causas criticas devem cumprir simultaneamente as seguintes condi¢des: a) sdo
centros praticos de acdo, isto €, pode-se atuar prética, efetiva e diretamente sobre elas; b) apresentam alto
impacto sobre os descritores do problema; c) sdo centros oportunos de agdo politica durante o periodo do
plano, existe viabilidade politica e na relacdo beneficios/custos politicos.
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Quadro 2.3: Macro-definicoes - Meta Institucional n® 1

Meta n® 1: Reformulacao e racionalizacédo das formas de atuacédo do CNPq,
especialmente no fomento e na formacgéo de recursos humanos.

Problema Central: A diregdo do CNPq declara como problema que, “atualmente, o modelo de
fomento do CNPq esta inadequado ao cumprimento de sua missao”.

Descritores do Problema:

- ma distribuigao dos recursos disponiveis;

- processo de julgamento precario e incoerente;

- avaliacao de resultados muito precaria;

- pouca agao induzida;

- muita énfase na abordagem disciplinar;

- pouca énfase no apoio a grupos de pesquisa; e
- morosidade e falta de padronizacdo operacional.

Conseqgiéncias:

- excesso de Comités Assessores e excessiva carga de trabalho nos CAs;

- utilizacao insatisfatéria dos recursos disponiveis;

- grande volume de documentos em circulagao;

- inexisténcia de um sistema de avaliacao eficiente;

- predominancia dos investimentos para a formacao de recursos humanos em relagcéao ao
fomento para pesquisa com baixo valor dos apoios a projetos de pesquisa;

- insatisfacdo do usuario;

- comprometimento da credibilidade do CNPq.

Causas Criticas:

- insuficiente participagédo da assessoria ad hoc;

- implementacao deficiente do modelo de avaliagdo por pares;

- as atividades de fomento privilegiam quase que s6 o lado da oferta espontanea do
conhecimento com énfase no atendimento desagregado;

- aexisténcia de poucos programas que consideram a diretriz de superagéo dos desniveis
sociais e regionais;

- excesso de normas e regras escritas e nao escritas;

- excessivo numero de etapas no processo de julgamento e execugao de projetos;

- reproducgao acritica do modelo departamental;

- inexisténcia de estudos de avaliagao e perspectivas globais e insuficiéncia na articulagao
entre as esferas de poder na gestdo do CNPq, acentuada pela atuacao insuficiente do
Conselho Deliberativo na formulagéo de politicas globais (operag6es delineadas como:
“Revitalizagdo dos sistemas de planejamento, e gestdo”);

- existéncia de tetos orgcamentarios e inelasticidade do comprometimento dos recursos para
bolsas.

Fonte: CNPq (1995).

Com a selecao das causas criticas realizada, foram definidas as operacdes que
devem ser viabilizadas para que a Meta Institucional n? 1 seja atingida. No caso, foram

propostas sete operacoes, o que é reproduzido no Quadro 2.4 a seguir.
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Quadro 2.4: Operacgdes para atingir a Meta Institucional n® 1

Operacdes

1. Estabelecer um sistema completo de pareceristas ad hoc que inclua etapas desde a
avaliacdo das proposigcdes até o desempenho final.

2. Reestruturar o modelo de avaliagao por pares. Esta operacao objetiva promover a
participacdo da comunidade cientifica no processo de avaliagdo, com a analise do mérito
feita predominantemente pelo sistema ad hoc e a analise da relevancia/adequacao pelos
Comités Assessores.

3. Montar um sistema de apresentacdo, avaliacdo e implementacao de projetos tematicos.

4. Programatizar as acoes do fomento do CNPq, tendo como resultado que a “maioria dos
recursos sejam aplicados na forma de programas, onde a necessidade da superacao das
desigualdades sociais e regionais seja fortemente considerada”.

5. Racionalizar o processo de julgamento e de implementacao das acdes de fomento.

6. Incluir na reestruturacdo do modelo de fomento mecanismos que assegurem a articulacéo
entre a oferta e a demanda de C&T.

7. Promover a atualizagéao da classificacao das areas do conhecimento e setores de
atividades.

Fonte: CNPq (1995).

No decorrer das discussbes de planejamento ao longo de 1996 e 1997, a
Operacéo 4 terminou por incorporar todas as demais levantadas para a Meta 1. No
quadro a seguir, sao listadas as atividades a realizar no ambito da Operacgéao 4.

Quadro 2.5: Atividades previstas na Operacao 4

OP 4 - Programatizar as agées | Atividades a realizar:

do fomento do CNPq, tendo - reservar percentual dos recursos globais para a atuagao
como resultado que a “maioria programatica;

dos recursos sejam aplicados na
forma de programas, onde a

- definir &reas, temas e programas prioritarios;

necessidade da superacdo das | - definir, para cada prioridade, um ou mais programas
desigualdades sociais e tematicos, utilizando todos os instrumentos disponiveis;
regionais seja fortemente - obter o aumento da agéo induzida, com a maior parte
considerada”. dos recursos de fomento destinados a projetos e nucleos

de exceléncia.

Fonte: CNPq (1995).

A formulagdo do Plano, entre o inicio do segundo semestre de 1995 e o final do
primeiro semestre de 1996, foi bastante detalhada, atendendo aos procedimentos e
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conceitos propostos pelos métodos PES e ZOPP. Os principais problemas referentes ao
nucleo da estratégia do CNPq para a gestdao 1995-1998 foram identificados, debatidos
pelo grupo de planejamento e aprovados. Os relatos dos participantes e registros nos
documentos do CNPq consultados destacam que as proposicoes iniciais foram aprovadas
pelo Conselho Deliberativo em abril de 1996, com excecdo da Operagdo 04 -
Programatizar as acbes de fomento.

Cabe ressaltar que, no Anexo D, o resumo ndo reproduz o detalhamento em
operacdes e atividades das Metas Institucionais 2 e 5. No caso da Meta 2, seu
detalhamento sé ocorreu em 1996 e, na pratica, através do estimulo a deflagracdo de
acdes de planejamento nas unidades de pesquisa do CNPq; ja para a Meta 5, a opcao foi
nao reproduzir, dado seu carater mais “voltado para dentro da instituicdo” e menos
vinculado ao objeto da tese. Além disso, a Meta 5 foi a que gerou o maior numero de
operacdes e atividades formuladas.

Os quadros 2.01 a 2.10 do Anexo D - Quadro Resumo do Plano Institucional -
reproduzem as operacdes e as atividades previstas para as metas 1, 3, 4 e 6, previstas
para cada uma delas e podem fornecer uma visao de conjunto sobre o projeto em torno

do qual a equipe dirigente do CNPg em 1995 procurou estruturar sua gestao.

Como pesquisa induzida, o Plano Institucional define a atividade de pesquisa que
"...privilegia areas de interesse estratégico para o pais e estimula parcerias com o setor
produtivo. Considerou-se importante encorajar projetos de pesquisa mais abrangentes, com
financiamentos mais dilatados e organizados por grupos de pesquisa reconhecidamente
qualificados, vinculados a uma ou mais instituicées.” A abertura de maior espaco a pesquisa
induzida, por se tratar de uma "mudanga complexa que pressup6e um novo modelo para sua
viabilizagdo, bem como a transformacdo de habitos e procedimentos ja arraigados, foi
conduzida gradualmente e com base em fundamentos e proposicées amplamente discutidas
em ambito interno e externo ao Conselho". (CNPq, 1998b: 55-56).

Os programas representam um complexo de acdes que articulam estratégias e
meios, além de instrumentos operacionais para viabiliza-los. Assim, o conceito de
programa ‘"compreende a comunicagdo entre processos regulatorios, estratégicos e

operacionais. (...) Os programas do CNPqg ndo somente podem fundamentar-se em estudos
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prospectivos, que informem sobre as possibilidades de aproveitamento de descontinuidades do
progresso técnico-cientifico, potencialmente vantajoso para o pais, mas também podem manter
o atendimento moderado a demanda espontanea, como estratégia de exploracdo de
oportunidades ndo vislumbradas pelas fases de planejamento. (...) As organizagbes modernas
tém reduzido, as vezes radicalmente, as suas estruturas verticais (trago forte da organizagcéao
administrativa do CNPq), optando por um modelo de gestdo por unidades (horizontais) de
negaocios, responsaveis pelo tratamento integral das operagcbées necessdrias ao atendimento de
seus clientes". (ROCHA, 1996: 11-12).

Para fechar a sintese do que foi proposto no Plano Institucional em sua primeira
formulacdo em 1995, cabe destacar alguns elementos da proposta de programatizagcéao
do fomento: as caracteristicas do novo modelo; a concepc¢ao de pesquisa induzida; e o
conceito de programa.

Quadro 2.6: Idéias centrais do novo modelo de fomento.

- Necessidade da indugdo da pesquisa e da capacitagdo de recursos humanos em areas,
temas ou setores considerados prioritarios e estratégicos para o pais.

- Alcance maior da racionalizacdo do apoio aos pesquisadores, incorporando sua
organiza¢ao em grupos de pesquisa.
- Estabelecimento de maior articulagdo com os agentes do desenvolvimento cientifico e

tecnolégico no sentido de estreitar os vinculos entre a pesquisa cientifica e tecnolégica e a
atividade econdmica e social.

- Adocao e/ou criagdo de procedimentos, mecanismos e processos informatizados para a
necessaria agilidade e confiabilidade das acdes de fomento.

Fonte: CNPq (1998b: 28-29).

Na secao a seguir sdo resumidas as formulacdées de natureza metodoldgica, que
fundamentam e, ao mesmo tempo, sdo os pontos de chegada para a proposta

operacional contida no Plano Institucional, em sua versao inicial.

2.3. Sobre a estruturacao de atividades em grupo
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Esta se¢édo descreve como foram conduzidas as atividades de planejamento no
CNPq: os procedimentos adotados para garantir o suporte a realizagdo de reunibes e
encontros de planejamento, as técnicas adotadas e a viabilizacdo da participacao.
Neste trabalho temos nos referido a este conjunto de conhecimentos e saberes como
ferramenta integrante de uma tecnologia de gestéo.

O objetivo é criar condicbes para responder a pergunta: “como organizar e
implementar um processo de planejamento em uma organizacdo complexa como o
CNPqg?”

Para isso, sumariamos e integramos trabalhos de outros autores®, além de
registrar nossa experiéncia profissional em consultoria externa no desenvolvimento de
planejamento em organizagdes publicas. O desafio no presente trabalho é o de
organizar um texto que dé conta tanto da tarefa do analista de politicas quanto dos
saberes e das experiéncias praticas profissionais. Para isso procuramos construir um
quadro geral dos procedimentos que foram seguidos na operacionalizacdo dos
trabalhos no CNPq.

2.3.1. Sobre encontros de planejamento

Como procedimento padrdo para a busca de solugdo de problemas e
necessidades identificadas por algum dirigente ou equipe de técnicos de alguma
organizagao é adotada a realizagdo de seminarios, reunides, encontros para trabalho
em grupo'’. Representa um esforco orientado por uma légica de trabalho coletivo. Este
esforgo organizacional pode encontrar um importante aliado na escolha adequada de
uma metodologia participativa. Ao procurar ampliar a participacdo, usualmente uma
equipe dirigente visa melhorar a qualidade e as possibilidades de éxito do projeto no
sentido de desenvolver solugbes e maior capacidade de acdo para atingir objetivos. O
trabalho em equipe exige, em sua primeira fase, viabilizar o agrupamento de pessoas
como grupos de trabalho organizados. Esta forma de organizagcao pode permitir a

* BOHORQUEZ (1994); BOLAY (1993); BROSE (1993); FLORES (1995); SCHUBERT (1995).

190 trabalho em grupo é considerada a forma mais adequada para a organizacio do trabalho envolvido
com a utilizacdo de metodologias de planejamento participativo.
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construgdo de algo em comum, como tomar decisdes sobre um determinado assunto,
delinear um projeto, proceder a avaliacdo e a programacao de atividades, fixar

compromissos, planejar para enfrentar um problema ou organizar algum processo.

O trabalho participativo pode favorecer que diferentes opinides, idéias, reflexoes,
conhecimentos, experiéncias, expectativas e proposicoes dos membros de uma
organizacao ou de um grupo sejam levados em consideracao e contribuam da melhor

forma para as decisdes sobre o plano, o projeto ou a acdo que uma equipe desenvolve.

Para que o trabalho em equipe ocorra, € necessario estruturar as atividades.
Qualificamos aqui estruturar atividades como uma tarefa de organizar cada etapa do
trabalho, antecipando possibilidades, prevendo dificuldades e obstaculos e apontando
procedimentos, condutas e tarefas a serem realizadas pelo grupo, segundo objetivos
previamente definidos. Este conjunto de preocupacbes e cuidados de natureza
metodologica pode ser encontrado tanto nas correntes comportamentalistas da teoria
geral da administracdo’', como nas reflexdes de diversos autores da vertente da
psicologia organizacional'?, e é claramente evidenciado nas propostas de base
racionalista ja sumariadas anteriormente, como em Dror, Matus ou Bardach. Este
conjunto de influéncias tedrico-metodolégicas pode ser percebido nos procedimentos
adotados nos trabalhos no CNPq. Esta preocupacéo formal com o trabalho estruturado
e dindmicas de grupo representa um esforgo para harmonizar conhecimentos e saberes

praticos de diversos matizes.

Refletir sobre uma atividade em grupo e organizar meticulosamente a sua
realizacdo sao passos necessarios para uma mudancga qualitativa na forma como cada
individuo percebe, organiza e valoriza seu trabalho no interior de uma organizagdo ou
de seu grupo de trabalho. Em sintese, a estruturagéo de atividades tem por objetivos: a)
melhor aproveitamento do esforco, do tempo dos participantes e dos recursos
disponiveis; b) ampliar a produtividade das reunides no espaco de trabalho; c) atingir os

resultados esperados em cada etapa de trabalho; d) satisfazer as expectativas dos

""MOTTA (1991) e CHIAVENATO (1987).

"2 Conforme a tipologia formulada por Friedmann (1987), podem ser incluidos na tradi¢io da
aprendizagem social: ECHEVERRIA (1995); FLORES (1995); e MATURANA (1997).
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participantes e de sua instituicdo; e) garantir boa documentacdo dos trabalhos
realizados; f) viabilizar a utilizacdo dos produtos de cada atividade na continuidade.

Para a maioria das propostas metodolégicas de planejamento, é importante o
papel do apoio externo a organizagdo. Esta concepgao defende que, para o éxito de
atividades estruturadas, o trabalho em equipe, em especial nos seminarios de
planejamento, exige que seja bem cumprido o papel de coordenagao ou moderacao de
cada atividade. O trabalho de facilitagdo visa a coordenar, regulamentar e dirigir o
trabalho coletivo, para torna-lo menos intenso e cansativo ou mais agradavel e
produtivo. A coordenagdo técnica cabe ainda a conducdo da reunido com o uso de
técnicas e métodos adequados ao processo de trabalho em grupo e as especificidades
de cada situagdo ou necessidade.®

Mas existem também posi¢cdes que questionam a presenca do apoio externo, por
representar a introducdo de um novo sujeito no ja complexo processo de producao no
interior das organizacdes publicas. E uma concepcdo que aponta para a possibilidade
de que a consultoria externa oriente sua intervencdo para a capacitagdo de
profissionais da prépria organizacao para que eles exercam o papel de facilitacao e
mediagao do trabalho nas equipes.' De toda forma, ainda que seja um apoio interno,
nao fica bem resolvida a questdo do "novo sujeito”, visto que o apoiador, nessas
condi¢oes, modifica sua posicdo em relacdo aos objetivos e ao grupo de trabalho.

Os principais elementos que constituem uma atividade em grupo estruturada

sao, em sintese:

a) A definicdo do Assunto que sera tratado na reunido. Podera ser um tema, um
problema ou uma necessidade da instituicdo. Paralelamente a fixacdo do assunto,
também sao definidos quem é o demandante da reunido (ator/organizador) e os
produtos e resultados esperados ao final dos trabalhos.

% Cabe enfatizar a diferenciacio, que nem sempre se expressa claramente na pritica, que temos

observado em atividades de planejamento entre a metodologia propriamente dita, as técnicas para o
trabalho em grupo e o papel a ser desempenhado por consultorias. Uma compreensdo adequada sobre
esses elementos diversos, essenciais e complementares, pode ser encontrada em BROSE (1993).

' CAMPOS (2000).
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b) O Grupo de Trabalho. E a equipe de trabalho que vai produzir um plano, um projeto ou

uma avaliacdo que servird de base para o processo decisorio na organizacao. Como regra
geral, nenhum tratamento de problema ou estrutura de um plano institucional sera melhor,
mais abrangente, mais adequado, mais potente, do que aquele que o grupo de trabalho
for capaz de formular. Obviamente a escolha inadequada do tema a ser tratado ou,
principalmente, das técnicas e do roteiro de trabalho para a reunido pode agravar
sobremaneira as limitagbes de conhecimento, experiéncia ou de formulagdo da equipe.
Com uma equipe de trabalho bem integrada, podera ser agregado o melhor quanto as
idéias, motivacao, interesses, conhecimentos, concepgdes, experiéncia profissional e
apoio politico. A organizagdo de uma equipe de planejamento ou para a avaliagdo ou
discussao de um assunto relevante para uma organizacao € um aspecto usualmente mal
trabalhado nas instituicoes publicas.

c) A condugdo ou moderacdo de cada atividade. A tarefa de mediacdo de discussées,
especialmente nos trabalhos de planejamento participativo, é bastante relevante. A
consultoria externa, ou apoio interno com papel de facilitacdo, cabe a organizacao,

coordenagao, incentivo a participacao e construgéo de processos cooperativos.

d) A escolha do roteiro que orienta os trabalhos. Uma definicdo-chave é a construgao do

roteiro de trabalho para um encontro de planejamento, para uma avaliacdo de forma
isolada ou para um processo mais longo de discussao e deliberagdo, que envolva uma
série de atividades em grupo, distribuidas e encadeadas ao longo de um determinado
periodo. Com base em algum método, teoria e categorias conceituais, € escolhida uma
seqgléncia logica para a discussdo dos assuntos relevantes e tomada de decisdes. Um
roteiro de trabalho é uma estrutura de perguntas que o grupo de trabalho deve responder
e tarefas especificas a realizar. Este elemento € composto também de uma definicao
prévia sobre as formas de documentagdo dos trabalhos, garantia de informacao
permanente aos participantes, previsdo dos procedimentos subseqlentes e
acompanhamento de desdobramentos.

e) Definidos os pontos acima, sdo escolhidas as técnicas mais adequadas. Em especial,
devido a influéncia do método ZOPP e de seu forte enraizamento no processo grupal
como definidor do planejamento de projetos, sao relevantes, como base para a

compreensao do processo desencadeado no CNPq, as técnicas de visualizacao de idéias,
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0S jogos, a dinamica grupal e os procedimentos de avaliacao.

Portanto, a decisao de elaborar um plano institucional implica necessariamente a
estruturacdo de um encadeamento de reunides de trabalho no interior do processo
decisorio de uma organizagédo. Esses encontros de planejamento devem, e podem, ser
eles mesmos planejados. A logica aqui é perceber que o tratamento adequado do
trabalho em equipe é uma ferramenta de gestdo por exceléncia, um suporte essencial
aos procedimentos de planejamento. Os pontos reunidos abaixo refletem um conjunto
de preocupacoes que fez parte do repertério de trabalho da equipe que coordenou as
atividades no CNPq, configurando um quadro geral em que se inserem 0s encontros de

planejamento.

Quadro 2.7: Elementos do trabalho em equipes e planejamento

- Definicdo do pedido: identificacdo de demandas e interesses que geram um encontro ou
processo de planejamento.

- Preparagédo: levantamento de necessidades e verificacdo de possibilidades para o
atendimento do pedido.

- Construcéo de roteiros de trabalho: estrutura I6gica e o uso de perguntas. Planejamento de

conversagoes.
- Local, espago, ambientagéo.
- Cuidados com a abertura e o encerramento de cada atividade.
- O trabalho de coordenag¢do ou moderagao. Condugao do processo grupal.
- Cuidados com a documentacao, o acompanhamento e a avaliacao.

- As técnicas de apoio: visualizagdo, dindmicas de grupo, jogos.

Fonte: organizado pelo autor a partir de SCHUBERT (1995).

Tendo pela frente um pedido para o tratamento de um problema, a verificacao de
uma insatisfacdo ou o levantamento de possibilidades, a construcdo de um roteiro de
planejamento oferece um caminho distinto para atuar e coordenar acgdes, projetos e
equipes de trabalho. O roteiro de trabalho é o elemento central de um processo de
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planejamento. Ante qualquer situagdo, sempre serd possivel estruturar uma atividade
em grupo adequada a construcdo de uma resolucdo. A efetividade com que a direcao
de uma organizacao, ou uma equipe de trabalho no interior dela, supera um problema

depende, em muitos sentidos, da qualidade do roteiro de trabalho preparado. E o que

serd detalhado a seguir.

2.3.2. Consideracoes para a elaboragédo do Roteiro de planejamento

Um roteiro de planejamento consiste em uma série de perguntas logicamente
encadeadas a serem apresentadas ao grupo de trabalho para tratar o assunto ou tema
proposto. Refere-se, portanto, aos aspectos de conteudo: a partir de que perguntas um

grupo vai trabalhar os contetudos do assunto.

Para formular uma primeira versao de um roteiro, € necessario observar a tensao
existente entre a situacédo atual e a situacao desejada, os resultados esperados com a

atividade, conforme relatado pelo interlocutor nos contatos preparatorios.
Exemplificando:
e Um dirigente ou assessor declara que tem um problema especifico e espera, como

resultado do trabalho, a definicdo de um plano de agdes para poder supera-lo (este

€ 0 caso classico do planejamento).
e Um assessor percebe uma possibilidade para uma nova linha de trabalho e espera,

como resultado da atividade, a enumeracao de alternativas em relacdo a mesma.

e Um Secretario de Estado sabe da existéncia de informacdes relevantes sobre um
assunto especifico e quer obter, como resultado do trabalho em grupo, a
sistematizacao dessas informacdes de forma ordenada e acessivel.

e Uma organizagdo esta estruturada de uma determinada maneira e sua equipe
dirigente espera construir um conjunto de agdes e medidas para chegar a outra

forma de estruturacdo e funcionamento organizacional.
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Em todos essas situagdes, sempre ha uma situagao inicial em tensdo com uma
situagao final desejada. O roteiro de planejamento a ser desenvolvido nestes casos é
direcionado a trabalhar com uma equipe de dirigentes publicos: processar um problema
- conforme multiplas percepgdes presentes em um grupo de trabalho - a procura de
solugdes, que também podem variar muito conforme cada ator assim as identifique;
definir resultados a atingir em determinada agenda de discussao; debater informagdes

dispersas que necessitam de ordenamento e compartilhamento.

Todo roteiro é sempre uma seqiéncia de perguntas encadeadas - idealmente
respeitando uma logica ou coeréncia interna - com as quais 0 apoio da moderacao
busca construir uma ponte entre essas duas situacdes, atendendo a demanda
explicitada por um grupo ou por um governante, levando em conta os interesses, as

capacidades e a delegacgao de poder atribuida aos participantes.

Esta légica € a mesma presente na idéia do planejamento de conversacgoes.
FLORES (1991) define que, no interior das organizagdes, qualquer encontro de trabalho
entre duas ou mais pessoas pode ser considerado uma conversagao. Sua preocupagao
central é verificar como ocorre a comunicacao interpessoal no espaco de trabalho e propor

formas de melhora-la.

Para tratar o tema do planejamento de conversacdes'®, Flores descreve cinco
modalidades de estrutura para conversacdes, que se diferenciam conforme a relacao
que estabelecem com a insatisfacédo, a queixa ou o problema que as origina. Séo elas:

a) Conversacao de justificativas, que é o tipo de conversa que surge de maneira quase
espontanea no momento em que se percebe algum problema, ou que alguém busca declarar
alguma insatisfacdo. Com ela procura-se dar uma resposta a pergunta: “Por que isto esta
ocorrendo?” E um tipo de conversacdo baseada em julgamentos e explicacbes e que
corresponde a analise de problemas e a analise de situacdes propostas pelo PES. Com ela

!5 Elaborado a partir de FLORES (1991). Fernando Flores é um autor chileno contemporineo e colega de
trabalho de Carlos Matus. Suas preocupacdes sao complementares. Com a mesma base racionalista, mas
por caminhos diferentes, os dois autores oferecem um ferramental que busca a constru¢do de redes de
compromissos, de cobranga e prestacdo de contas no interior de organizagdes e equipes de trabalho. Os
planos s@o elaborados desde que grupos em situagdo de governo estabelecam compromissos e contratos
comuns de trabalho. Sdo claramente procedimentos para a formulacdo, a implementacio e a avaliacdo de
politicas tomadas em um sentido amplo, para a area publica (Matus), ou mais focadas na area privada. A
mesma diretriz foi desenvolvida posteriormente por ECHEVERRIA (1996).
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busca-se a reflexdo e a interpretacdo sobre o passado, a verificacdo de tendéncias, a
elaborag@o de um diagnéstico e a explicacao de problemas.

b) Conversa sobre possibilidades, que é realizada com freqiéncia quando uma equipe nao
sabe o que fazer para enfrentar uma situacdo, ndo sabe que agbes podem resolver um
problema, a quem fazer pedidos ou quais os compromissos que podem ser estabelecidos a
respeito. Procura-se dar uma resposta a pergunta: “O que é possivel fazer?”, com o foco na a
busca de informacbes, no compartilhamento de opinides e no levantamento de diferentes
opcoes. Sua base é a criatividade, a abertura ao novo, a invencéo, a procura de alternativas. E
uma fase intermediaria entre a explicacdo de uma situagdo e a elaboragdo de propostas de
acao.

c) Conversa para a coordenagao de agdes, que € a comunicagdo com a qual busca-se definir e
organizar a acdo. Corresponde a definicdo e ao cumprimento de compromissos. E a base de
toda a formulagédo de pospostas no planejamento. Deve responder indagagdes como: “O que,
como, por quem, quando, com que recursos e com que apoio sera feito?” Este tipo de
conversacao é central na vida das organizagdes. Toda conversacdo no ambiente de trabalho
deve desembocar em uma conversagao para a coordenacao de agdes, pois € ela que permite
“fazer as coisas acontecerem”.

d) Conversacao para possiveis conversacoes, que devem ser realizadas quando as relacées
entre as pessoas no ambiente de trabalho ndo estdo boas. O problema que a origina € que
conversar € dificil ou parece ser impossivel. A conversagao para possibilitar conversacoes
busca reabrir canais de conversacao, tornar explicito para o outro os sentimentos e as visoes
divergentes, acertar com as outras pessoas envolvidas uma forma de conversar diferente que
satisfaca a todos. Para isso, € necessario pensar em normas e protocolos de conversagcao que
estao fazendo falta.

e) Conversacdo para a construgdo de relagdes, que ocorre normalmente ao ser iniciada uma
nova relagéo de trabalho ou ao se constituir uma equipe de trabalho. Nao basta selecionar os
futuros membros de uma equipe de governo, de uma equipe de trabalho. Nao basta reunir as
pessoas e procurar dizer “claramente” o que cada um fara para que todos saiam trabalhando. E
necessario construir relagées mutuas cuja qualidade sera a base do trabalho conjunto no futuro.

A definicdo de um roteiro especifico a ser seguido a cada momento, encontro de
planejamento ou reunido realizada, englobando o assunto a ser tratado, o grupo de

trabalho envolvido, o tipo de conducdo mais adequada e as técnicas de apoio a serem
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utilizadas, deve ser pertinente ao tipo de conversacdo que é necessario ou que se
pretende realizar.

De forma geral, o roteiro de trabalho que orientou as atividades de planejamento
realizadas no CNPq'® pode ser resumido como segue:

- Escolha dos participantes (o tema definido previamente foi produzir um plano estratégico
para o 6rgao);

- Debater e definir uma Missao para o CNPq;

- Definir um Objetivo Geral para a atuacao da direcao do CNPq;

- Levantamento de problemas, obstaculos e restricdes existentes na situagao inicial;

- Identificacao do Problema Estratégico a enfrentar para viabilizar o cumprimento da Misséo e
do Objetivo Geral;

- Formulacéao e descricao do problema: um conjunto de evidéncias e indicadores que definem
e tornam mais preciso o problema e criam as bases para o planejamento;

- Identificacdo das causas do problema e construcdo de um fluxograma explicativo para o
processo de geracdo e manutengcdo do problema escolhido - andlise da situagao
problematica que afeta o ator;

- ldentificagcao de consequéncias relevantes do problema;
- Selecao das causas criticas do problema;
- Definicdo de Metas Institucionais;

- Para cada uma das Metas Institucionais, reproducdo do processamento, identificando o
problema central relativo a Meta;

- Discusséao para garantir precisdo aos Resultados esperados;

- Formulagéo de Operagdes e atividades;

- Levantamento e analise dos interesses para os Atores Sociais envolvidos;

- Definicdo de mecanismos de implementacao, controle, avaliagao e revisdo permanente;

- Formacéao de equipe de suporte para os trabalhos dos grupos-tarefa: aprofundamento de
discussbes e detalhamento de operagdes, projetos e atividades com definicao de
indicadores, responsabilidades e recursos necessarios a prover.

O papel da consultoria ou do(a) responsavel pela mediacdo das discussoes é
preparar um roteiro de perguntas adequado, verificando os limites definidos pela equipe

1 Estruturado a partir de CNPq: 1995(a) e 1995(d). Deve-se registrar que este roteiro € referente aos
momentos de planejamento abrangendo tanto as macro-definicdes do Plano Institucional como o
detalhamento das operagdes. O mesmo conjunto de procedimentos foi adotado para o planejamento nas
unidades de pesquisa do CNPq e nos programas prioritdrios e tematicos. Podemos afirmar que, com o
apoio da equipe da Superintendéncia de Planejamento e, em muitos momentos, da equipe do Programa
Temdtico Multiinstitucional em Planejamento e Gestdo, foram estabelecidos padrdes que viriam a se
constituir em uma cultura de organizagdo e condugdo de reunides no CNPq. Deve-se destacar, porém, que
ao longo das discussdes entre 1995 e 1998, foram realizadas inimeras outras atividades e reunides com
naturezas distintas: apresenta¢do de resultados ao Conselho Deliberativo; encontros de dire¢do para
discussdo de assuntos rotineiros, semindrios temdticos e de apresentacdo de trabalhos, em que a
organizacdo do trabalho obedeceu a outras préticas e ldgicas.
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dirigente da organizacdo ou demandante da atividade em grupo. Na conducdo de
encontros de planejamento participativo, busca-se viabilizar no grupo a ordenacao de suas

idéias, discutir suas opinides e mobilizar a sua criatividade em relagéo ao tema.

Na concepcao dominante ao longo do processo no CNPq, quem trabalhou os
conhecimentos e informacdes sobre o tema foi 0 grupo, pois era ele quem necessitava
dominar os conteludos em disputa. A consultoria deve dominar as técnicas de trabalho
em grupo e 0s roteiros basicos de planejamento. Mas existem concepcdes que
enfatizam que o especialista em planejamento deve dominar o assunto que vai
trabalhar com o grupo, de forma a construir um produto de planejamento mais bem
acabado e adequado. Voltaremos a esta questdao na secdo 2.6, mais adiante. Nas
secdes 2.4 e 2.5, a sequir, realizamos uma discussao metodolégica e conceitual sobre
0s exercicios de planejamento nas organizagdes publicas.

2.4- Reflexoes sobre planejamento e gestao estratégica

Os relatos obtidos com as entrevistas de membros da equipe dirigente do CNPq
revelam que esse grupo de pessoas dedicou muito esforco para formular e implementar
as disposicdes do Plano Institucional do CNPq para o periodo 1995-1998.

A literatura consultada'’ atesta que os governantes e suas equipes, de maneira
geral, dedicam muitas horas de trabalho diario a refletir para tomar decisées. Todo
dirigente publico, também se sabe, toma dezenas de decisdes diariamente. Algumas
séo de tipo corriqueiro, outras, porém, sdo mais importantes, as que se conhece como
decisdes criticas de governo.

Na América Latina, especialmente, os dirigentes publicos trabalham muito,
usualmente até 12, 15 horas ao dia, mas ocupam grande parte de seu tempo, de sua
agenda, com reflexdes e decisdes corriqueiras, de tipo administrativo. E relativamente
muito pequeno 0 espago que conseguem reservar as questdes e temas que eles
mesmos consideram importantes ou estratégicos. Essa situacéo, que foi um importante

desencadeador do Método de Planejamento Estratégico Situacional, tem sido

' Em especial: MATUS (1993), (1997) e (2000); DROR (1989) e (1990).
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reiteradamente confirmada nos contatos e trabalhos de assessoria e consultoria que

realizamos junto a equipes dirigentes governamentais no Brasil.

O caso em estudo ndo pode ser considerado divergente deste padrdo. Sao
muitos o0s depoimentos que apontam para o volume excessivo, quantitativa e
qualitativamente, de trabalho dos dirigentes do CNPq no periodo. Embora os relatos e
documentos indiqguem um grande esforco de redirecionamento estratégico da
instituicdo, eles também apontam uma série de restricoes e dificuldades de
implementacédo em relacdo ao que foi buscado.

Nesta perspectiva, uma questdo pertinente é saber se, nessas condicoes, a
qualidade das decisbes tomadas pode permitir aos dirigentes de uma organizacao
publica obter éxito e construir o futuro por eles desejado. No limite, pode-se questionar
se a coordenacao de acgdes realizada garantiu a construgcdo dos resultados para os
quais o Plano Institucional apontava, que em certa medida o Governo Federal esperava
e que a consolidacao da democracia em nosso pais ainda exige. Em caso de resposta
negativa a este questionamento, podemos concluir que os dirigentes do CNPq tiveram
um controle restrito sobre o governo de sua instituicdo e, em larga medida, foram
governados pelos fatos, circunstancias e dificuldades que os envolveram. Este é o
principal risco colocado ao governante: as ac¢oes realizadas ao longo do periodo de
gestao levam a resultados distintos do que se pretendia no inicio.

Para fundamentar uma declaracdo como essa, € preciso verificar antes de tudo
as caracteristicas do ambiente no qual se da a reflexdo que precede as decisdes: se
nele impera a improvisacdo e a “repeticdo tecnocratica”, ou se permite um célculo
sistematico e criativo, se € um ambiente no qual a intuicdo, a arte, a técnica e a politica
tém seus diferentes espacos respeitados. Adicionalmente, trata-se de analisar o
horizonte de tempo abrangido pela reflexao: se foi imediatista ou contemplava apenas o

longo prazo.

O dirigente publico tradicional executa seus calculos num horizonte de tempo
que se restringe ao presente, ao urgente. Suas reflexdes, quando as faz, podem até ter
distintos graus de sistematizacdo e amplitude de perspectivas de analise, mas
caracterizam-se pelo imediatismo. Ja o dirigente tecnocrata, ao contrario, tende a

praticar um calculo de longo prazo, mas muito distante das condicées concretas para
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sua implementacao. Seu enfoque revela-se estritamente técnico, e seu proprio ponto de

vista € normalmente o Unico levado em consideracdo em suas analises.

O dirigente publico que busca consolidar resultados, dirigindo o0 maximo de seu
tempo de trabalho ao estudo de temas e problemas realmente importantes para seu
pais, estado, cidade ou organizacdo, precisa articular reflexbes em diferentes
horizontes de tempo, utilizando diversos recursos de analise, procurando estudar o
presente sob diversas perspectivas e verificando as possiveis conseqliiéncias de seus
atos atuais sobre o futuro que quer construir. Desta forma, governar é uma forma de
atuacao que deve ser capaz de alterar a tendéncia de desenvolvimento dos
acontecimentos, compreendendo a realidade social como algo sempre em movimento,
que nao espera por decisdes e acdes de dirigentes publicos e ndo se limita a atender
aos desejos dos governantes do momento.

O dirigente que se deixa levar pela acdo imediatista e improvisada, nao
articulada por um plano de acao estratégico, que se deixa conduzir pela forca das
circunstancias que o cercam, que executa acdes de carater reativo ante problemas ou
dificuldades ja existentes, que ndo é capaz de organizar uma agenda de trabalho e
cumprir objetivos de mais largo espectro, que nao valoriza a analise, com precisao e
amplitude, das situagdes e dos impactos causados por suas agdes e decisdes, tende a
nao se constituir como um governante, mas a se tornar governado pelos
acontecimentos e por seus adversarios. Dirigido pelas mudancas de rumo determinadas
pela realidade social, pela dindmica dos fatos e das acbes geradas por outros atores
sociais, o dirigente publico tradicional torna-se, na brilhante sintese de Matus, um

“governante governado”.

No caso em questdo, os dirigentes do CNPq organizaram seu governo
constituindo - com apoio da metodologia de planejamento - um ambiente de direcao
favoravel a reflexao criativa, e formularam propostas que ndo podem ser consideradas
imediatistas nem com horizonte de tempo excessivamente largo.

Muito embora se deva declarar que houve resultados concretos na consolidacéao
de conceitos como o de programatizacao das acodes, até mesmo em outras areas do
governo federal, a partir do esforgo realizado no CNPq, ha que reconhecer as muitas
dificuldades vividas com a gestédo do plano.
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Estas consideracdes iniciais remetem a analise de situacdes, ja abordada no
Capitulo 1. Analisar bem as situacées em que o governante se vé envolvido é um
primeiro passo para que propostas, projetos e decisdes ndo acabem por ser submetidas
ao curso encadeado e um tanto imprevisivel dos acontecimentos cotidianos. Sao eles
que, em boa medida, determinam a direcdo, a dinamica e a velocidade das alteracdes
situacionais que inevitavelmente se experimentam no dia-a-dia de uma organizacao
publica do porte do CNPg. Mas o desencadear das circunstancias depende
relativamente pouco das decisdes dos dirigentes. Muitos e variados sdo os interesses,
valoracbes e motivacdes envolvidos em cada situacdo ou com a solucdo de cada
problema identificado por uma equipe dirigente. A gestao estratégica refere-se a pratica
social interativa, isto €, a andlise da convivéncia de diversos atores sociais em conflito
ou cooperagao, que planejam suas agdes e que apresentam perspectivas de andlise e
racionalidades distintas ao refletir para tomar decisoes.

Por isso, entende-se a gestdo estratégica como um caélculo sistematico que
busca construir explicacbes fundamentadas para o presente, que pode abrir
possibilidades para o futuro e que procura relacionar o conhecimento com a acéo. A
analise situacional € o esforgo inicial, basico, para que os dirigentes publicos tornem-se

governantes que de fato governam, que sejam construtores eficazes do futuro.

Por sua vez, a reflexdo tecnocratica — que nega a de carater situacional — é
incapaz de apoiar decisbes que pretendam construir futuros, pois é realizada
isoladamente em relacdo a acao, nao leva em conta os diversos pontos de vista, os
projetos politicos e as racionalidades que compdéem uma sociedade democratica, e
acaba por tornar-se um mero levantamento de possibilidades pouco fundamentadas
sobre o futuro. No outro extremo, a pratica de governo e a reflexao estritamente politica,
que desconhece as técnicas e metodologias de suporte para o trabalho e decisdes
governamentais, e baseia-se exclusivamente na intuicdo e na repeticdo do exercicio
tradicional de governar, tende a conduzir ao império da improvisacdo, das posturas

meramente reativas, da baixa criatividade e do imediatismo.
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O projeto proposto pela equipe dirigente do CNPqg em 1995 foi apresentado em
sintese na se¢do 2.2 acima - Miss&o, Objetivo Geral, Metas Institucionais e Operagdes.
Adotando a ferramenta proposta pelo método PES para a anadlise de viabilidade na
situacao inicial - o triAngulo de governo - podemos dimensionar o grau de dificuldade

para a implementacao do projeto e a obtengéo dos resultados esperados.

O Triangulo de Governo € uma estrutura de analise composta por trés variaveis

interdependentes. Governar é a articulagdo destas variaveis:

Projeto
(o que fazer)

Forca - (relacdo entre Capacidade de Governo
as variaveis de poder - (capacidades de gestao,
que estédo dentro ou técnicas, habilidades,

fora de controle do ator métodos, recursos, infra-
que planeja, aliados, estrutura)

adversarios)

Para governar, um dirigente necessita selecionar objetivos e dimensiona-los a
partir das circunstancias presentes e expressa-los em seu projeto de governo. Mas o
contexto em que esta inserido este projeto ndo € passivo. As resisténcias e apoios
indicam uma relacao de forcas em que é possivel identificar o maior ou menor controle
do ator social que governa sobre a realizacdo de seu projeto. O maior controle de
recursos e meios para fazer dimensiona as capacidades que um governante possui
para implementar seu projeto, obter resultados e gerar ganhos politicos ampliando sua
forca. A governabilidade de um governante sobre determinadas situagdes € decorrente
de um balanco entre a forca que ele detém para agir e sua capacidade de executar e
coordenar a implementacao de seu projeto.

Realizando esta analise para o caso do CNPq, teriamos, no momento inicial:

- Projeto: (OP 4) - Programatizar as acbes do fomento do CNPq, tendo como

resultado que a “maioria dos recursos sejam aplicados na forma de programas, onde
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a necessidade da superacao das desigualdades sociais e regionais seja fortemente
considerada”.

Forca: no momento inicial era restrita, devido ao nao-apoio do MCT, duvidas e
reacbes da comunidade cientifica, desconfianca do corpo técnico do CNPq,
crescimento da importancia de outras agéncias nos estados reduzindo a importancia
relativa do CNPq para o fomento global a acbes de C&T, restricbes com origem na
area econdémica federal e nos projetos de reforma e enxugamento do Estado, em
implantacdo. Como elementos favoraveis podem ser listados o apoio de liderancas
expressivos da comunidade cientifica, do Conselho Deliberativo e de setores
empresariais. Como antecedentes histéricos, a perda de forca do érgao e crises nos
governos anteriores e propostas de planejamento fracassadas no passado recente.
Balango = negativo.

Capacidade de gestao: instituicio com graves problemas estruturais, inclusive de

instalacdes fisicas, com um baixo indice de informatizagdo, com procedimentos
internos antigos e considerados defasados, desmotivacdo dos funcionarios, perda
progressiva de pessoal técnico qualificado, ameacas vindas do governo federal que
geraram saidas e aposentadorias, compressao salarial e, adicionalmente, conceitos
fundamentais da proposta ndo completamente definidos ou de recente formulacgao.
Balango = negativo.

A resultante é de baixa governabilidade no momento inicial, o que se fez sentir ao

longo de todo o periodo. A gestao do projeto, tendo em vista a situagdao encontrada,
buscou ampliar forca e capacidade de gestdo, ao mesmo tempo em que, de certa
forma, moderou os critérios de satisfacdo embutidos nos resultados esperados com
o projeto. O curso de agdo adotado, requerendo um enorme esforgo pessoal dos
dirigentes, centenas de visitas, embates e debates por todo o pais para divulgar a
proposta e buscar apoios e convencimento, pode ser considerado responsavel pelos

resultados finais obtidos ao final do periodo.

O planejamento e a gestdo estratégica, com a analise de situagbes que

pressupdem, podem ser considerados entdo uma ferramenta que visa explicar e

conceber acoes de carater técnico e politico para atuar em sistemas complexos, nos
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quais prevalece a incerteza sobre os resultados finais a serem alcangados, os atores
em conflito, a existéncia de diversas perspectivas para conceber e compreender a
realidade, com diversas racionalidades e valores, e a predominancia da escassez de
recursos e de diferentes critérios de eficacia e eficiéncia. Neste ponto, a estrutura
metodoldgica de planejamento adotada pela direcdo do CNPq revelou-se bastante
pertinente ao desafio colocado e colaborou para a construcdo dos resultados obtidos, o
que esta sendo verificado neste trabalho.

Luiz Carlos Cecilio (1999), ao discutir os elementos de uma metodologia de
trabalho capaz de apoiar e acompanhar de perto a agdo de uma equipe de governo,
com base em experiéncias e conhecimentos de planejamento e gestdo estratégica,
propés uma pergunta que consideramos fundamental e que aqui foi adaptada para a

reflexao sobre o caso em estudo: uma organizacao publica é ‘planejavel”?

Como declara o autor, esta € uma pergunta que nao tem resposta simples e que
pode ser desdobrada em perguntas adicionais como: o que € planejar um érgao de
governo? De que tipo de planejamento esta-se falando? Que ator social declara a
necessidade de “fazer planejamento”? Que projeto para a gestdao esta sendo proposto,
isto é, que direcionamento para a organizacao é desejado? Existem procedimentos
técnicos, ou uma “tecnologia” de gestao estratégica, que seja mais adequada para uma
determinada organizacao? Como o planejamento em um determinado organismo do
governo federal poderia ser articulado a outros procedimentos de organizacdo e

decisao no conjunto do governo?

Cecilio declara que essas perguntas denotam uma concepc¢ao especifica sobre
gestdo publica, “contaminada” por um determinado referencial teérico-metodolégico
entre os diversos existentes. Assume-se entdo que estas perguntas ja trazem consigo
algumas respostas, fruto das influéncias conceituais e das experiéncias prévias as
quais estivemos expostos, o que é tratado a seguir.

Concordando com Cecilio, pode-se registrar, de inicio, que os procedimentos
operacionais de planejamento e de gestdo sdo sempre devedores de alguma
metodologia. Havera sempre, por tras das “técnicas” de gestdo e de um método de

planejamento, um referencial que fundamenta uma ‘“intervengédo”, na forma de uma
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consultoria externa, em uma dada organizacao. Este referencial, para todos os efeitos,
€ um modo estruturado de pensar o mundo, pode-se dizer, uma “teoria” ou uma
ideologia. Indo além, pode-se partir do pressuposto de que, no cotidiano da gestéo,
essas técnicas e métodos integram-se a um processo de disputas, de tensdo e de
multiplas acoes e reagdes. Nesse jogo de governo, cada agenda que é explicitada ou
ocultada mobiliza os interesses, motivacbes, projetos e estratégias de uma equipe
dirigente. O mesmo ocorre com os demais atores sociais envolvidos. Os procedimentos
adotados na gestao, no planejamento e para a implementacdo de um plano, serao
sempre ferramentas de trabalho escolhidas, coerentes, associadas, ou tributarias, em
ultima instancia, de uma certa concep¢do do mundo ou de um determinado projeto
politico. Neste sentido, assumir que a gestdo estratégica ndo é neutra ja seria, entao,
afiliar-se a um certo enfoque tedrico, a uma certa ideologia. Cumpre verificar se esta
escolha ideolégica, ainda que mais ou menos consciente ou realizada com
conhecimento do que se estava fazendo, é de fato funcional ou pertinente ao projeto da
equipe dirigente em questao.

Como se destacamos no final do Capitulo 1 deste trabalho, o planejamento que,
a partir do enfoque de Carlos Matus, foi denominado tradicional, de forte base
economicista, pretendia-se neutro, por estar fundamentado em uma idealizada
objetividade das decisdes apoiadas em analises técnicas. Nao é necessario deter-se
neste ponto ja abordado e muito criticado por varios autores. Cabe apenas enfatizar,
com toda a firmeza necesséria, e seguindo os passos apontados originalmente por
Cecilio, que “fazer planejamento” ou “construir uma gestdo estratégica” representam
posturas essencialmente politicas, inseparaveis das relagbes dos homens em
sociedade, da disputa entre os atores no jogo social. E uma forma de fazer politica, pois
resulta em tomadas decisdes que definem o modelo de gestdo adotado, escolhendo
como sera realizado um processo de planejamento estratégico, quem participa, quem
decide, sobre 0 que se decide e 0 que se pretende implementar. Este “como” se quer
planejar, “quem” vai planejar, “com que agenda” de problemas, ja apontam para uma
clara dimensao ideoldgica das escolhas do ator em situacao de governo, que enuncia o
desejo de construir seus resultados até o final da gestdo com o suporte da gestao

estratégica. O potencial transformador dessa opcédo &, em boa medida, condicionado
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pela clareza que o ator que planeja tem sobre o fato de que a gestao estratégica € uma
forma ativa de fazer politica, de governar, de fazer frente a incerteza do jogo social, de

enfrentar ou cooperar com o0s projetos dos demais atores em cena.

A forma como as perguntas foram feitas revela o enfoque metodoldgico que esta
sendo adotado na presente reflexdo. O roteiro de planejamento explicitado indica a

teoria e a proposta politica que o fundamenta.

Aceitamos também, coerentemente com o que é proposto no PES, que todo ator
social governa, isto é, controla ou busca controlar parte dos recursos necessarios para
influenciar a orientacao final do fluxo dos fatos sociais. Dai a formulagao original de
Matus, apontando que o ato de governar, com “g” minusculo, é uma possibilidade para
todo ator social organizado. Nesse sentido, concebe-se que Governar, com “G”
maiusculo, € um atributo de quem se encontra em uma situagéo especifica de governo,
que pode ser, segundo 0 senso comum, um espaco formal na maquina governamental,

como foi 0 caso da equipe de direcdo do CNPq no periodo 1995 a 1998.

A adocao da gestao estratégica por uma equipe dirigente implica a opg¢ao por um
instrumento de governo, com tudo o que isto significa quanto a se valer de uma
ferramenta para participar da melhor forma possivel de um jogo complexo que envolve
multiplos jogadores. Toda organizacao, por esse motivo, por sua propria natureza, é um
espaco de multiplos governos. A opcao pela gestdao estratégica exige dispor-se a
pensar novas maneiras de agir, uma nova forma de governar, a partir da reflexdo sobre

que tipo de gestao se esta buscando implementar.

Cecilio indica a possibilidade de generalizar esta concepc¢ao para incluir a(s)
pessoa(s) que ocupa(m) lugares institucionais de muita concentragcdo de poder
“legitimo”. Assim, o gabinete de direcdo do CNPq é certamente um espaco de Governo,
0 que, segundo o autor, implicita ou explicitamente fundamenta a opcéao por “fazer
planejamento” e “construir gestao estratégica”. Este € um desafio ainda mais essencial
para as equipes dirigentes que se apresentam como transformadoras, que buscam
atingir resultados e objetivos diversos dos tradicionalmente perseguidos no exercicio

dos espacos de poder publico no Brasil.

Vale enfatizar que nédo € possivel obter resultados transformadores utilizando

velhas e tradicionais formas de planejamento e de gestdo. E vale destacar que nao é
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possivel construir resultados transformadores adotando concepgdes e praticas de
natureza autoritdria e tecnocratica, concentradoras de poder econdédmico ou anti-
democraticas. A opcao pela gestao estratégica torna-se ainda mais fundamental nesse
sentido, ja& que repetir os procedimentos e férmulas vigentes €& sempre
contraproducente para uma equipe que deseje ser efetivamente transformadora e que
busque a construcdo de uma estrutura de Estado que conduza ao atendimento das
demandas da maioria da populagéo.

Ainda que néo explicitamente, esta foi uma opg¢éao que se tornou critica, a partir
da decisao inicial da equipe dirigente do CNPq de estruturar a gestdo 1995-1998 com
suporte no planejamento estratégico e procedimentos com foco na participagao.

2.5. Sobre a constituicao de um Plano Institucional

Assumindo que todo ator € portador de um projeto, com origem anterior a sua
presenca em uma situacao de governo especifica, em sua historia profissional, em suas
relagdes politicas e governamentais precedentes, deve-se entdo declarar que o PES
pode ser considerado uma “tecnologia”, na forma adotada por Cecilio, para a
transformacao deste projeto em um Plano Institucional, como no caso em estudo no
CNPq. Com os cuidados adotados pela equipe de planejamento do CNPq, cobrindo as
preocupagdes com o trabalho em grupo, a participacédo, a dindmica e a motivagdo ao
longo do processo, esta tecnologia torna-se ainda mais potente.

O projeto de uma equipe dirigente, ao ser levado para dentro de uma
organizacdo ou espaco de governo, especialmente no momento de inicio de seu
periodo de gestdo, € um elemento portador de uma legitimidade inquestionavel. E
também um dispositivo mobilizador de energia, apoio, resisténcia, desconfianca,
esperanca. A opcado por agregar a este procedimento o ideal do planejamento
estratégico, os cuidados com a preparacao das atividades, o convite a participacao de
representacdo dos atores sociais relevantes ao jogo do CNPq, liderancas da
comunidade cientifica, de outras organizacbes assemelhadas e de setores

empresariais, 0os cuidados com a organizacdo de cada etapa, as técnicas para trabalho
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em grupo e o apoio de consultoria externa qualificada, buscaram adicionar maior
eficacia politica e indutora de cooperacdo ao processo de construgcdo do plano
estratégico institucional.

Na concepcao de Cecilio, apoiada em Matus, o grande problema de uma equipe
de governo é ter capacidade para transformar os interesses e os antecedentes dos
diversos membros de uma equipe dirigente, além das generalidades e das imprecisdes
contidas nos programas de governo, em um plano de acao coerente e compartilhado.

A formulacdo de um plano estratégico exige resposta para uma série de
perguntas orientadoras, a definicdo precisa de uma agenda de problemas a resolver, a
formulacéo de projetos, agdes e recursos necessarios, uma boa andlise de viabilidade,
trabalhada sob varios angulos, o desenho de trajetérias necessarias, alternativas e
possiveis. Neste sentido, formular um plano é efetivamente transformar o projeto
politico de um ator em situacao de governo, fazendo-o adquirir caracteristicas concretas
e ser capaz de funcionar, de fato, como orientador das ac¢des da equipe dirigente de
uma organizag¢do. Na proposta de Matus, o plano organizado e o modelo de gestéao
adotado, definidos em um espaco de direcdo superior, devem ser depois desdobrados
em acoOes para 0s varios niveis intermediarios da organizacéo, com delegacao de poder

e autonomia para formulagéo.

Para Matus, a autonomia permite que os atores sejam o mais criativos e
responsaveis nos seus respectivos espacos de governabilidade, mas sempre dentro da
moldura desenhada pela direcdo superior. Esta é a grande garantia da direcionalidade
do plano, dentro de um sistema de alta responsabilidade, de peticdo e prestacdo de
contas, mas sempre dentro dos marcos do projeto maior. Esses elementos basicos na
concepcgao de sistema de direcdo, conforme a proposta de Matus, podem ser aplicados
sem problemas a uma organizacdo como o CNPq?

A resposta a esta pergunta € sim, mas com condicionantes. Para além das
caracteristicas estruturais do CNPqg como organizacao, com sua burocracia profissional,
ainda que debilitada, a estrutura deciséria colegiada, com base no Conselho
Deliberativo, nas Diretorias com multiplas responsabilidades, nos Comités Assessores,
que tradicionalmente atuam por &area de conhecimento, de forma segmentada,

departamentalizada, e em uma tradicdo de centralizacdo na Presidéncia, é preciso
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também observar os procedimentos adotados para a conducdo das atividades de
planejamento. Em grande medida, como j& destacado, os procedimentos adotados
foram definidos a partir das orientacoes que caracterizam o método ZOPP: trabalho em
grupos, participacao, énfase na construcao coletiva. A escolha revelou-se adequada
porque, em primeiro lugar, atenuou a perspectiva centralizadora da proposta do PES,
mas também porque se apoiou nas caracteristicas da cultura institucional pré-existente
no Orgao e, ainda, como requisito destacado pelos dirigentes participantes das
atividades de formulacao do Plano Institucional, para buscar a ampliacado da presenca
nos debates de atores sociais relevantes externos ao CNPq.

z

E necessario, entdo, retomar o percurso analitico com o apoio do trabalho de
Cecilio. Para ele, a critica central que pode ser feita ao modelo de gestao proposto por
Matus é que, em boa medida, ele ndo supera o paradigma parsoniano/weberiano de
pensar as organizagcdes de forma hierarquizada, desenhadas como uma piramide, com
seus niveis ordenados e legitimos de gestdo. Nesses modelos, € mesmo na proposicao
classica de Fayol, as funcbes "definicdo de estratégia", “formulacdo de politicas" e

"controle do processo decisério” estdo sempre alocadas no topo da piramide.

Para as organizacbes publicas complexas como o CNPg, essa moldura é
inadequada. E evidente a existéncia de mdltiplos atores que coabitam os espacos de
poder nas organizagdes publicas. No vocabulario proposto por Matus, esses atores
controlam algum recurso critico de poder. Mas também podemos afirmar que, no caso
de uma organizagao publica federal brasileira a época com 45 anos de vida, os atores
nao s6 controlam algum recurso, como se movimentam, buscam maior espaco e
disputam permanentemente entre si por novos recursos, agindo como portadores
legitimos de multiplos projetos. Eles reagem a partir de diversas racionalidades e
exercem, de forma cuidadosa e, na maior parte das vezes, agressiva, um alto grau de
autonomia, seja em seu papel de representacdo de interesses corporativos da

comunidade cientifica seja em seu cotidiano profissional.

Na analise proposta por Lukes, como foi trabalhado no Capitulo 1, os processos
de mudanca institucional exigem exercicios ativos de disputa de poder entre as

organizacbes, os atores e as pessoas envolvidas, interna e externamente a
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organizacdo. Neste sentido, as formas de resisténcia ao exercicio de poder podem ser
concebidas como resultantes de trés instancias inter-relacionadas: a) os diferentes
objetivos, concepcgdes e interesses; b) os mecanismos de controle, avaliacdo, cobranca

e prestacao de contas; c) a ocorréncia eventual de conflitos.

Em resumo: a formulacdo de politicas é feita, de fato, nos varios niveis da
organizagao, sem poder se considerar que haja um unico ponto denso formulador de
politicas e niveis hierarquicamente inferiores em que ela é implementada. Esta
constatacao pode ser claramente identificada no caso em estudo e termina por
condicionar a adog¢ao do modelo PES, por suas implicacées como gestdo centralizada
em uma organizacdo como o CNPq. A perspectiva participativa para dentro e para
atores sociais externos revela-se adequada, por limitar a perspectiva original do PES e
ainda aproxima-se das condigdes estruturais do CNPq.

Uma organizacao publica deve ser tratada entdo, e o caso do CNPq é exemplar,
como um espaco de multiplos governos que ndo se consolidam ou ndo se submetem
tranquilamente a equipe dirigente - ao governo do momento - que se renova a cada
quatro anos, ou até menos. Na formulacao de Cecilio, a “idéia de uma organizacao &,
no limite, uma reificacdo”. A possibilidade de existéncia de um projeto com uma mesma

orientacao, também.

As organizagcdes sao, portanto, elementos importantes no processo de
elaboracdo de politicas. Nelas ocorre o processo decisério, sdo implementadas as
decisdes e, freqlientemente, sdo avaliados os resultados das politicas formuladas e
implementadas. Como ressalta Elmore (1978): "Uma vez que, virtualmente, todas as
politicas publicas sdo executadas por grandes organizagdes publicas, somente atraves
do entendimento de como elas funcionam é que se pode compreender como as

politicas sao lapidadas em seu processo de implementacdo”.

O autor classifica as organizagbes em quatro tipos, tomando como referéncia
particular o momento da implementacéo. O tipo IV - "Implementacdo como um processo
de negociacao e conflito", parece-nos 0 modelo que mais se aproxima da situacao do

102



CNPq. Nessa tipologia s&o definidas quatro categorias'® de analise, que resumimos em

seguida para o caso em estudo:

a)

b)

d)

Principio central - As organiza¢cbes sdo arenas de conflitos nas quais os individuos e as

subunidades com interesses especificos competem por vantagens relativas no exercicio do
poder e na alocagdo de recursos escassos. Decisbes negociadas sdo o resultado de
compromisso entre atores com diferentes preferéncias e controle sobre recursos.

Distribuicdo de Poder - Ndo é estavel. Depende de habilidades transitérias de individuos ou

unidades para mobilizar recursos e influenciar os procedimentos dos outros. A posicdo
formal na hierarquia é apenas um dos fatores que determinam a distribuicdo do poder.
Outros fatores sdo: conhecimento, controle de recursos materiais e capacidade de mobilizar

apoios externos.

Formulacdo de Politicas - Consiste em um processo de negociagdo no interior e entre

unidades da organizagdo. Nao requer que as partes entrem em acordo sobre objetivos
comuns nem eventualmente requer que elas contribuam para o éxito da formulagdo; exige
apenas que concordem em ajustar mutuamente sua conduta no interesse de preservar a
propria negociacdo como um instrumento para a alocagdo de recursos.

Implementacdo - Consiste numa complexa série de decisbes negociadas refletindo as

preferéncias e recursos dos participantes. O sucesso ou o fracasso ndo podem ser
avaliados comparando-se o resultado com as declaracées de inteng&o iniciais ou com uma
lista de propdsitos simples. O sucesso so pode ser definido em relacao aos objetivos de um
ator no processo de negociacao ou quanto a preservacao do processo em si mesmo.

Uma conclusao possivel a partir dessas reflexdes € aceitar que, em organizacoes

complexas, caracterizadas por situagdes-limite de poder compartilhado, a melhor e mais

viavel opcdo é a gestdo negociada, o que exige um planejamento e procedimentos de

gestao de carater estratégico. E aqui deve ser registrado mais um acerto da proposta

de planejamento adotada pela equipe dirigente do CNPq no inicio de 1995.

'8 Conforme sumariado em DAGNINO (2002).

103



2.6. Consideracoes finais sobre a metodologia de planejamento

Considerando as ponderacotes feitas até aqui sobre a gestao estratégica como
modelo para o governo de uma organizacado como o CNPq, a decisdo de uma equipe
dirigente em trabalhar com este modelo exige a adogdo de alguns procedimentos'®
relativos ao suporte para os trabalhos e para a estrutura de conducgéo, que podem ser
reproduzidos para as especificidades encontradas em cada situagao. Neste trabalho
estamos apontando seis cuidados integrantes de uma tecnologia de gestao estratégica
a adotar:

1- E necessario adotar um modelo de planejamento. Segundo nossa experiéncia e a de
diversos outros grupos, inclusive de profissionais do CNPq, de trabalhar com o “PES
adaptado” para as mais variadas situagdes, desde o inicio dos anos 90, este primeiro
tépico parece ser o menos problematico. As categorias centrais do PES tém muita forca
para orientar a operacionalizacdo de planos, desde aquelas de natureza mais
conceitual (ator social, jogo social, incerteza, situacdo, momento, governabilidade,
poder), até as mais operacionais (problemas, operacdes, recursos estratégicos, sistema
de direcdo de alta responsabilidade), até as adaptagbes incorporadas (tais como
marcas de gestao, indicadores, participacao, gestao colegiada, inovacao social). O PES
tem-se mostrado de muita valia para melhorar a comunicacdo entre atores, para a
construcédo de agendas de problemas de governo compartilhadas, para a formacéo de
equipes de governo mais integradas, para a transformacao dessas equipes em sujeitos
coletivos de fato e para ampliar sua capacidade para governar. As possibilidades de
utilizacado e combinacao destas categorias sao imensas, estimulantes, e foram testadas

em diversas experiéncias no Brasil.

2- E necessario definir “um ponto de partida”, algo como um ou mais dispositivos
detonadores do processo, que se apbéiem no acumulo de conhecimentos decorrente da

¥ Desenvolvido a partir de CECILIO (1999).
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discussao existente na organizacdo sobre a formulagdo de estratégias para a atuacao
institucional e a de sua equipe dirigente. Tem-se adotado como ponto de partida a
discussao e a definicdo, pela equipe de governo, de quais devem ser suas marcas ou

os resultados esperados da gestao.

Para explicar esse processo adotamos um exemplo: a alta direcdo de uma
organizagdo publica tendo resolvido adotar a gestdo estratégica como pratica
institucional, define, em um amplo processo de negociacao (que pode assumir multiplas
formas), um programa minimo de governo, um conjunto de marcas de gestdo que
possa ser o disparador do processo de gestdo estratégica. Na pratica este
procedimento resulta em estabelecer de trés a cinco, como um limite maximo,
resultados e indicadores de situacao-objetivo para o final de seu periodo de governo.
Suponha-se que uma dessas marcas seja a realizagdo de um "amplo processo de
democratizagdo da informagdo sobre os resultados obtidos pela organizacao".
Idealmente, pode-se partir de dois grandes objetivos do tipo: (a) democratizar o acesso
as informacdes sobre tudo o que diz respeito a vida das pessoas e que é de
responsabilidade de uma determinada organizagao publica; e (b) ampliar a participagéao
dos mais variados segmentos da sociedade nas decisdes, dentro de uma proposta mais
abrangente de repensar as relacdes entre o Estado e a sociedade.

Nesse caso, o projeto de democratizacdo da informacao, definido em uma dada
area por seus dirigentes e funcionarios, ndo toma a alta dire¢cdo da organizagcdo como
ponto de partida, embora se refira a ela e reitere que o planejamento de cada unidade é

compativel com o Plano Institucional.

A partir do estabelecimento desses objetivos, sdo definidos os resultados
concretos, a eles associados, passiveis de serem objetivamente comprovaveis. Esses
sao os indicadores cuja evolucdo passa a ser monitorada. O alcance de uma marca
implica trabalhar uma complexa cadeia de espacgos de poder, habitados por diversos
atores, com projetos distintos e que controlam recursos. Quando se pensa em quantos
atores, mais ou menos visiveis, mais ou menos organizados em espacos formais de
decisao, estdo envolvidos com o objetivo de aumentar a transparéncia sobre o uso do

orcamento publico, pode-se ter idéia da complexidade do problema!
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Formular um plano de médio e longo prazo envolve construir contextos de
negociacao entre atores coletivos: instancias de negociagao, de criacdo de consensos,
mas também de disputas, de formacdo de aliancas, de reforco da governabilidade.
Cabe ao gabinete do dirigente, através de um grupo de planejamento estratégico, dar
apoio técnico, politico, logistico e operacional para esse amplo processo de negociacao,
planejamento e gestao.

3- E necessario criar, capacitar e consolidar, junto ao grupo dirigente que escolheu
implementar um modelo de gestdo estratégica, uma equipe de suporte a gestao
estratégica, com as seguintes fungdes:

a) criar os arranjos institucionais ou os contextos de negociacdo para a formulacao
do(s) plano(s) e projeto(s);

b) orientar e apoiar as pessoas para a operacionalizagdo das acdes de forma
descentralizada;

c) criar a agenda de acompanhamento e de avaliacao do plano do gabinete de direcao
superior;
d) apoiar o processo de planejamento descentralizado.

A formacao de uma equipe como esta nem sempre € tarefa facil, principalmente
pela dificuldade de serem localizadas pessoas com capacidade, experiéncia, perfil e
disponibilidade para exercer essa fungédo profissionalmente. Significa, concretamente,
estabelecer uma diferenciacdo interna, uma especializagdo nova no interior da
organizacao e muito proxima ao gabinete de direcao superior.

O desafio de formar equipes de suporte a gestdo estratégica, a composicao do
grupo e a capacitacdo de seus integrantes, vinculam-se estreitamente a fungcdo de
capacitacao profissional para o exercicio de governo, conforme ampla preocupacao
levantada por Matus e Dror.

4- Ha multiplas formas de configurar um modelo de gestao, dependendo, entre outras,
das caracteristicas de cada organizacao, do projeto politico do grupo dirigente, da
complexidade do projeto de governo e do grau de governabilidade existente sobre ele.
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Assim, é necessario criar um compromisso que enfatize e viabilize o planejamento
ascendente, bottom up, ou seja, os planos devem nascer com forca em cada unidade,
area ou setor, a partir da definicdo de suas funcdes, dos servigcos que prestam, a quem
atendem, com quem se relacionam, ou quais sdo suas necessidades e potenciais para

a realizagédo de seus objetivos institucionais.

Os planos concebidos de forma descentralizada vao sendo consolidados nas
instancias superiores de gestao, visando, entre outras coisas, 0 estabelecimento de
prioridades e a definicAo de indicadores e mecanismos de acompanhamento e
avaliacado. Esse procedimento pode ser combinado com um planejamento centralizado
a partir da direcdo superior?®, calcado em um conjunto de resultados e indicadores,
como ja exposto. Esta forma de planejamento combinado é mais diretiva e tem a
facilidade de permitir a alta diregcdo deixar mais clara sua proposta através de um
conjunto de marcas de sua gestdo. De qualquer forma, mesmo esse planejamento mais
diretivo, mais top down, precisa ser altamente participativo, trabalhando com equipes

em diversos niveis da organizagao?'.

As iniciativas de planejamento na dire¢cdo do CNPq, nas unidades de pesquisa e

de detalhamento de operacdes procuraram seguir este procedimento.

z

5- E necessario, no decorrer de um processo decisério deste tipo, cultivar e consolidar
0s mecanismos de aprendizagem individual e organizacional. As iniciativas de
capacitacdo dos trabalhadores, dos técnicos e dos dirigentes de uma organizacao
devem sempre levar em conta que eles sdo seres humanos complexos e sujeitos ativos
de seu proprio desempenho histérico, a quem deve ser garantido todo o apoio para se
constituirem como individuos plenos e realizados no trabalho. Deve-se enfatizar os

cuidados referentes a capacitacdo da equipe dirigente para "governar" e, em especial, a

2 < Z . . . . . .
% Isto é absolutamente necessdrio no caso do planejamento de C&T, cujas prioridades, se forem ligadas
apenas as necessidades sociais, serdo ditadas de fora do sistema, pelo planejamento econdmico-social.

*!' O planejamento terd que ser participativo, no caso da C&T, também devido a caracteristica principal do
trabalho de pesquisa, que € essencialmente criativo e ndo pode ter uma direcdo baseada apenas na
autoridade ou hierarquia. A principal autoridade reconhecida pela comunidade cientifica é de natureza
meritocratica, por isso, ela precisa ser cooptada para o projeto social e ndo ser sujeitada a apenas obedecer
a ordens. Ninguém cria ou inventa sob pressio. E necessério, neste sentido, abrir espaco para a passagem
da imposicao para a busca da construcdo compartilhada de novos compromissos.
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busca incessante da ampliacdo de sua coesdo interna. Adicionalmente, porém nao
menos importante, este cuidado deve buscar a constituicao de sujeitos coletivos como a
melhor forma de garantir as realizagcdes individuais, os resultados relevantes e a

aprendizagem de carater organizacional na instituicao.

6- Finalmente, e talvez o tdpico mais delicado desse conjunto de cuidados, deve-se

garantir que o processo de planejamento seja apoiado por uma consultoria externa.

A consultoria externa cabe a tarefa de moderacdo ou mediagdo das discussdes,
especialmente nos trabalhos de planejamento, mas principalmente trabalhar os
elementos de estruturagcdo do processo em apoio as decisbes a serem tomadas pela
direcdo da organizacao. Nesse sentido, construir um roteiro geral para o processo de
planejamento, roteiros parciais, a partir de uma metodologia especifica adotada, e
avaliar com a direcdo o andamento dos trabalhos e propor corre¢cdes de rumos sao
tarefas fundamentais. Adicionalmente, é esperado que a consultoria externa apdie e

oriente a construgdo da equipe de apoio interno e auxilie em sua capacitagao.

Ampliando a complexidade necesséria envolvida com este cuidado, acreditamos
ser da maior relevancia que o apoio externo possua sélida base de capacidade analitica
sobre os assuntos, problemas ou objetos de trabalho e produgédo da organizacdo que
ird "consultar". Essa base de conhecimento necessariamente precisa avancar em
relacdo a experiéncia e aos conhecimentos sobre métodos genéricos de planejamento
e revelar-se fundamentada sobre o conteddo substantivo das discussodes.
Abandonando-se de vez os ideais de neutralidade da consultoria externa e da
moderacéo, tipicas da orientacao fornecida originalmente pelo método ZOPP, torna-se
uma exigéncia relevante que uma consultoria domine as questdes referentes a area em
discussdo e trabalhe explicitamente com base em uma proposta normativa ao
coordenar os trabalhos de planejamento. Nesse sentido, o apoio externo deve,
necessariamente, compartilhar e/ou compreender o projeto técnico-politico da alta
direcao da organizacao.

Com essa perspectiva, foi realizado um esforgo no bojo do Plano Institucional
com criacdo do ProTeM-PG (CNPq, 1995c), através de parceria entre a equipe do

Projeto Escola de Governo da Unicamp e a Diretoria de Projetos Especiais do CNPq.
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Essa experiéncia constituiu um espagco especial de reflexdo sobre questdes de
planejamento e gestdo na area de C&T. Sua constituicdo foi demandada durante os
trabalhos de formulacdo do Plano Institucional do CNPq, quando dirigentes de C&T,
pesquisadores e docentes indicaram a necessidade de que fosse garantido o suporte e
ampliada a capacidade de governo nas instituicbes de C&T, por meio da maior
capacitagao dos profissionais e acesso a ferramentas e instrumentos para planejamento
e diregado estratégico, desenvolvendo ou mobilizando novas competéncias. A dinamica
proposta pelo programa implementou projetos de apoio ao planejamento e estruturacao
de gestao estratégica em instituicoes de C&T, realizou atividades de capacitacao de
dirigentes de C&T em conteudos e técnicas de governo e ainda apoiou o
desenvolvimento e a sistematizagdo de conhecimentos, ferramentas, tecnologias de
gestdo no ambiente de C&T. No periodo 1996-1998, foram apoiadas com suporte de
moderacdo a planejamento 15 instituicbes de C&T, entre programas fomentados,
universidades, departamentos e associacoes; foram capacitados 120 dirigentes e
assessores de instituicbes de C&T e foram especializados como multiplicadores 15
profissionais, tendo sido realizados 19 seminarios, cursos e oficinas; foram também
desenvolvidos 06 produtos consolidados (metodologias, ferramentas, roteiros dedicados
e softwares), atingindo um total de 20 instituicbes de C&T, com pesquisa, testes e

utilizacdo de protétipos.??

Para concluir esta secdo, retomamos entdo a pergunta inicialmente formulada
por Cecilio: “uma organizacao publica é planejavel?”
A partir de todas as consideracdes que foram registradas, pode-se responder

com o autor: sim e nao.

A resposta pode ser sim, quando se considera que existe um arcabouco teérico-
metodoldgico proporcionado pela analise de politica, pela teoria das organizacdes e
pelo planejamento estratégico publico, que pode ajudar a compreender este objeto
complexo e desafiador e a instrumentalizar melhor a construcdo de um projeto ou

proposta de carater democratico e estratégico em uma determinada organizagao

*? Relatério de Atividades do ProTeM PG. CNPq, 1998(e).
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publica, ou para o conjunto de um governo especifico; por exemplo, uma agéncia
federal de apoio a pesquisa para o desenvolvimento cientifico, tecnolégico, social,

econdmico e cultural de um pais.

A resposta deve ser ndo, se prevalecer a ingenuidade ou o tecnocratismo
prepotente que aceita a idéia de que um determinado método de planejamento ou
modelo para a gestdo conseguira imprimir uma (Unica) racionalidade subjugadora dos
multiplos projetos que sempre estardo em conflito nas multiplas arenas politicas, em
busca da definicdo efetiva de sua materialidade e de seu cotidiano. Nao foi o que

ocorreu no caso em estudo.

2.7. Conclusao

O objetivo deste capitulo foi descrever as caracteristicas gerais das atividades de
planejamento efetivamente realizadas no CNPq, verificar os procedimentos adotados e
apontar os resultados obtidos no momento de formulagdo. Na secdo 2.2 foram
reproduzidos e comentados os resultados da formulagdo do Plano Institucional do
CNPq. Como foi apresentado no Capitulo 1, foi dada énfase aos elementos principais
de um plano, conforme o roteiro adotado para o CNPq. Entre estes, destacam-se suas
categorias operacionais, como a definicdo dos problemas de planejamento, seus
descritores, causas e consequéncias, e a formulacao de operagoes e atividades. Foram
também descritos e problematizados os componentes para a elaboracdo de um roteiro
de trabalho, como o roteiro de planejamento adotado no CNPqg, com base no método
PES, e os procedimentos operacionais de suporte as atividades e conducao dos
encontros de planejamento, orientados pelo método ZOPP. Nesse sentido, foram
destacados os cuidados com a identificagdo do assunto a ser tratado, com o grupo de
trabalho envolvido, com o tipo de conducao mais adequada e com as técnicas de apoio

a serem utilizadas.

Na segunda parte do capitulo, secdes 2.4, 2.5 e 2.6, adotando como ponto de
partida nossas vivéncias profissionais e a literatura pertinente, realizamos uma reflexao

conceitual sobre os exercicios de planejamento no interior de organizagdes publicas.
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A hip6tese 1, apresentada na introducdo do trabalho, apontava para a
possibilidade de que a adocéo de técnicas de trabalho estruturadas - os procedimentos
de planejamento e gestdo estratégica - tenham levado a resultados qualitativamente
superiores em relacdo aos eventualmente obtidos com mecanismos tradicionais de
formulagdo de politicas. Ao longo do estudo realizado, verificamos que os
procedimentos metodologicos adotados garantiram suporte adequado aos trabalhos
durante todo o periodo. Verificamos ainda que a formulacdo do plano seguiu de
maneira correta os principios metodologicos previamente definidos, incluidos ai o mix

entre diferentes métodos e concepcoes.

A formulagéo inicial do Plano Institucional, conforme sintetizada na secao 2.2. e
na descricao dos procedimentos adotados, secao 2.3, evidencia que essa tecnologia de
gestao revelou-se pertinente, embora com condicionantes, dadas as caracteristicas
intrinsecas do CNPq como organizacéo publica, conforme foi analisado nas se¢cbes de
2.4 a 2.7, e, adicionalmente, gerou experiéncias relevantes na constituicido de novas
capacidades em planejamento e gestdao especificamente desenvolvidas para as
atividades de C&T, como o ProTeM PG.

Podemos declarar, assim, que a primeira hipétese de pesquisa foi confirmada,
porque foi identificada a utilizacdo adequada dos principios e dos procedimentos de
planejamento e sua adocado favoreceu o processo de formulacdo de politicas.
Verificamos a importancia do suporte em planejamento e as qualidades e avancos da
proposta formulada pelo CNPqg através da consisténcia da andlise de problemas (a
redacado, descricdo e formulacdo de descritores, causas e consequiéncias) e da
coeréncia das metas, operagdes e atividades a realizar que foram formuladas, em

relacdo a explicacao situacional realizada.

A adocdo da metodologia de planejamento trouxe muitos ganhos a gestéo,
conforme o que foi encontrado nos documentos obtidos e foi reconhecido por seus
dirigentes. O processo de implementacéo, porém nao foi suficientemente desenvolvido
para que as agdes propostas viessem a ser integralmente implantadas, em especial os
programas prioritarios propostos como o resultado do fomento induzido.
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As discussdes de planejamento realizadas dedicaram mais espacgo a formulagéao
de propostas para a resolucao de problemas relevantes do CNPq - a identificacdo dos
problemas criticos a enfrentar pode ser considerada muito bem feita. Provavelmente
houve um déficit de andlise de atores e estratégias gerais para a construcdo de
viabilidade politica para as idéias formuladas no plano institucional. Neste particular, o
adjetivo participativo pode ser tdo importante para qualificar o planejamento realizado

quanto o adjetivo estratégico.

Foram identificadas, ainda, a preocupagao com a abertura de oportunidades para
a participagdo de atores sociais importantes, envolvidos com a proposta de
racionalizacado do modelo de fomento e reorganizacdo do funcionamento do CNPq, a
dificuldade de relacionamento com o MCT e a ocorréncia de reacdes da comunidade

cientifica.

Estes foram os desafios mais amplos e relevantes que se destacam no esforgo
realizado pela equipe dirigente do CNPqg no periodo estudado e que transparecem em
diversos momentos das entrevistas realizadas e também nos documentos obtidos, o

que é detalhado a seguir, nos capitulos 3 e 4.
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Capitulo 3
RESULTADOS DO PLANO INSTITUCIONAL DO CNPq

"La posicion del gobernante es transitoria en las
democracias y se ejerce en periodos demasiado breves,
si se trata de darle continuidad a un buen gobierno.
Periodos de gobierno cortos para problemas largos
perjudican la eficacia del proceso de decisiones pues
limitan a los gobernantes hacer un aprendizaje eficaz en
su gestion. (...) El valor del tiempo en las posiciones de
liderazgo es distinto al principio que al final del periodo
de gestion. Una semana del primer mes vale por varios
meses del periodo de término".’

Esse capitulo problematiza os principais resultados obtidos com o Plano
Institucional do CNPq no periodo 1995-1998, especialmente a partir dos depoimentos
dos dirigentes sobre os trabalhos de planejamento e de uma sintese de documentos do
CNPq do segundo semestre de 1998. Para isso, foi elaborado inicialmente um estudo
sobre o funcionamento de agéncias de fomento ao desenvolvimento cientifico e

tecnoldgico, com destaque para a situagao latino-americana.

Em seguida, apresentamos um resumo do Plano Institucional em sua formulagao
final, no segundo semestre de 1998. Foi adotada uma perspectiva de verificagcdo de
mudancas e semelhancas entre as formulagdes iniciais, do segundo semestre de 1995,
e sua relacdo com os documentos oficiais de agosto e dezembro de 1998. Sao
indicados os resultados obtidos com a agenda de planejamento no periodo 1995-1998,
criando-se uma base textual para sua problematizacdo através da verificagdo de
correlagbes com o material coletado nas entrevistas realizadas. Ressaltamos que os
resultados apontados referem-se as proposicbes e conceitos construidos e as

formulagdes finais presentes no Plano Institucional.

Realizamos, entdo, a analise das entrevistas realizadas em que sao verificados

0s principais elementos contidos nos depoimentos dos(as) entrevistados(as), suas

' MATUS, C. El Lider Sin Estado Mayor. Caracas: Fondo Editorial Altadir, (1997b: 51).
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percepcdes sobre a experiéncia, as motivacbes e objetivos esperados, as principais
dificuldades encontradas, opinides sobre os avancos e resultados obtidos e sobre
assuntos e problemas que ficaram para o futuro. Destacamos as principais dificuldades
encontradas e aspectos relacionados a utilizagdo da metodologia de planejamento
como suporte aos trabalhos. Ao final é exposta uma analise sobre o processo de
formulacdo de politicas, conforme péde ser percebido no CNPq, buscando-se verificar a
hipétese de numero 2.

3.1. A acao das agéncias publicas de fomento a C&T

A elaboracdo de politicas publicas nas instancias de governo no Brasil é
reconhecidamente deficiente. Seu aprimoramento € condicdo necessaria para enfrentar
o desafio representado por um contexto socioecondmico global crescentemente
adverso. A metodologia adotada para a construcdo e a viabilizagdo do Plano
Institucional do CNPq buscou minimizar essa deficiéncia. Ao enfatizar a consolidagéo
de um modelo de fomento com forte preocupacdo com a inducdo das atividades de
pesquisa, o conjunto de procedimentos estruturado revelou-se um suporte necessario
para a reformulacéo e a racionalizacao das formas de atuacao daquela agéncia estatal.

Esta secao busca levantar as linhas de agao para o desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico (PCT) implementadas por agéncias de fomento, o caso de referéncia é o
Plano Institucional 1995-1998 do CNPq.

Para estudar a interface entre o financiamento publico, o suporte as atividades
de P&D e o desenvolvimento socioecondmico nacional, recorremos a alguns autores
que estudam os principais componentes de um sistema de inovacédo, como se dao as
relacoes entre eles e em que situacao se encontra o complexo de instituicbes voltadas
a C&T no caso brasileiro. A questdo de fundo tratada nesta secao foi: "Como uma

agéncia de fomento a Ciéncia, a Tecnologia e a Inovacao atua no contexto brasileiro?"

A preocupagéo que animou o estudo foi a de compreender: como sdo realizadas
as escolhas e definidos os conteudos dos programas, a partir de que interesses e em
que modalidade de processo decisorio, com que critérios, ferramentas ou metodologias;
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como se configuram a politica publica e a orientacdo da PCT implementada por essas
agéncias através dos chamados programas prioritarios, estratégicos ou induzidos.
Como podera ser observado, o trabalho assume aqui um carater mais panoramico do
que de aprofundamento. Com isso, pretendemos constituir um quadro de referéncia
geral para a compreensao dos processos de formulagcédo de politicas publicas para C&T
no Brasil, identificando os principais obstaculos e necessidades para sua realizacao
exitosa, identificando possibilidades e alternativas para uma implementacao efetiva.

3.1.1. Tipologias para as agéncias publicas de fomento

Os estudos recentes que problematizam e caracterizam os sistemas nacionais de
inovacao tém procurado demonstrar, diferentemente do que € descrito pelo modelo
linear de inovagdo, como o processo inovativo € resultante da agdo de diversas
organizagdes publicas e privadas e de condicionantes econémicos e tecnolégicos. No
Brasil, é enorme a importancia do espaco ocupado pelo financiamento publico em apoio
ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico. E crescente o entendimento da
necessidade de integracao entre a pesquisa publica realizada em universidades ou em
outras instituicoes destinadas para este fim, a atuagdo das instituicbes formadoras de
pessoal com qualificagdo técnica e cientifica de nivel superior e a P&D em ambiente
empresarial. Essa integracdo é aceita como fundamental para o desenvolvimento
econbmico-social e para a necessaria ampliacdo da capacidade de competicdo das

empresas e das economias nacionais.

Vem se ampliando também a preocupacdo com o direcionamento da acao
governamental, através das instituicbes publicas de ensino e pesquisa, para o
atendimento de necessidades fundamentais requeridas pelo conjunto da sociedade
brasileira, quer sejam originadas em setores empresariais, quer sejam demandadas por
segmentos sociais organizados, quer sejam necessidades e direitos basicos de
cidadania a serem garantidos amplamente a setores excluidos do marco civilizatério em

que nos encontramos.

No contexto da acdo das instituicdes governamentais, deve ser demarcado o
problema do financiamento das atividades relacionadas para o desenvolvimento
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cientifico e tecnoldgico, no ambito publico ou das empresas e instituicobes de carater
privado. A orientacdo e os resultados obtidos com a formulacdo de politicas publicas
sao fatores decisivos para a execug¢do do financiamento publico da pesquisa e do

ensino e para o suporte as redes de relagdes caracteristicas do processo inovativo.

A partir da constatacdo de que o desenvolvimento cientifico é fortemente
influenciado pelas politicas implementadas por agéncias de fomento, e ndo é apenas o
resultado casual da construcao tedrica da ciéncia ou dos avancgos da tecnologia, Braun
(1998) investiga como o financiamento de projetos de pesquisa e dos institutos de
pesquisa pode afetar o desenvolvimento do setor de C&T.

O viés de analise desse autor distingue o capital social, o cultural e o0 econémico,
como trés tipos de recursos necessarios para a viabilizacdo e a manutencao no tempo
das atividades de pesquisa. Por capital social entende o resultado geral obtido com o
desempenho na atividade de pesquisa, a reputagdo ou o reconhecimento publico sobre
a importancia e a prioridade da atividade de pesquisa. Os recursos culturais sdo as
capacidades cognitivas dos pesquisadores, a qualidade de sua formacao e os atributos
intelectuais. Os recursos de organizacao e infra-estrutura, a remuneracdo e o
financiamento direto sdo o lado econémico da atividade, considerados os pré-requisitos

de suporte para a atividade de pesquisa cientifica.

Apesar de reconhecer a importancia desses trés fatores, o autor enfatiza que os
responsaveis pela alocagcao de recursos financeiros acabam por exercer forte influéncia
sobre 0 que sera pesquisado, sobre quem realizard a pesquisa e quando ocorrera,
efetivando um processo de escolha entre areas de conhecimento e pesquisadores.
Dessa forma, quem define a alocacédo de recursos condiciona de maneira significativa
os resultados finais do desenvolvimento cientifico e tecnoloégico. Uma outra forma de
influéncia exercida pelas agéncias é a definicdo prévia da forma como a atividade de
pesquisa deve ser feita. Ele escreve: "Funding agencies, as the major actors in the
distribution of public resources, may stipulate conditions and criteria accompanying the
research grants". (Braun, 1998 : 810)

Adicionalmente, os instrumentos que efetivam o fomento podem definir ainda as
estruturas institucionais e organizacionais necessarias para garantir suporte a pesquisa.

O autor aponta também alguns critérios externos de regulacao, tais como fatores de
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ordem ética, o direcionamento para a redugdo de desigualdades regionais ou sociais
para a alocacao de recursos, ou mesmo a limitagdo do montante de recursos
financeiros disponibilizaveis, que delimitam, com um impacto relevante, os contornos

dos projetos de pesquisa.

O autor define as agéncias de fomento como organizacées quase-publicas, com
financiamento proporcionado pelo Estado, que tém a funcdo de definir e executar a
politica cientifica e tecnoldgica a ser realizada por seus parceiros institucionais. Ele as
classifica segundo trés categorias:

a) agéncias de financiamento direcionadas a atender aos interesses e
necessidades da comunidade cientifica. Este tipo de agéncia procura garantir apoio a
todas as disciplinas da ciéncia, como, por exemplo, a National Science Foundation,
NSF, ou o Centre National de la Recherche Scientifique, CNRS, francés;

b) organizagdes com uma perspectiva de atuacdo estratégica que buscam
viabilizar a pesquisa sobre areas ou problemas particulares bem delimitados, que o
autor considera o mais importante grupo de instituicoes de financiamento a pesquisa, a
exemplo dos research councils na Inglaterra, do National Institute of Health ou do
Department of Energy, nos EUA, ou dos grands organismes de la recherche, na Franca;

c) instituicdes mais raras, que apresentam forte identificagdo com os interesses
politicos governamentais. Como exemplo € apresentada a agéncia de projetos do
Ministério da Educacao na Alemanha, que, segundo o autor, segue muito de perto os

interesses especificos da politica do ministro.

Como podera ser verificado nas andlises ao longo deste capitulo, em especial na
secao 3.3. através dos relatos dos dirigentes do CNPqg entrevistados, o plano
institucional proposto apresentava uma orientagdo que, adotando as categorias
sumariadas acima, buscava uma transformagédo da situagéo inicial, tipicamente como
uma agéncia do tipo (a), para uma estrutura de funcionamento organizacional de tipo
(b), capaz de fomentar programas estratégicos, ainda que conservando a possibilidade
de manter aberto o espaco ao atendimento da demanda espontanea no interior dos
programas. Em outras palavras, a direcdo do CNPq no periodo procurou construir um
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perfil de agéncia estratégica, ao mesmo tempo que, ao manter as linhas de fomento
geral para o atendimento a demanda espontanea, declarou manter aberta a fungéo
tipica das agéncias "science-based funding”, caracterizando uma dupla perspectiva de
atuacdo. Esta decisdo, embora possa ser considerada como uma resposta para atenuar
a reacdo da comunidade cientifica, também é uma exigéncia estrutural do sistema
brasileiro de C&T. De forma diversa da NSF, que pode se concentrar no apoio a
demanda esponténea, por existirem outras organiza¢ées publicas e privadas de grande
porte que atuam especificamente como agéncias estratégicas nos EUA, a mudanca do
CNPq para um perfil de fomento estratégico, deixaria a comunidade cientifica do Brasil
sem outra opgéao, visto ndo existirem no pais agéncias com esta caracteristica. Apesar
de haver agéncias de fomento em alguns estados do pais, sua atuacéo € limitada e a
maioria dos estados ndo conta com este tipo de estrutura. Esta lacuna vem sendo

ocupada, no estado de Sao Paulo, pela FAPESP.

Como complemento, Braun registra a concepcéao de diferentes autores no debate
sobre os interesses que prevalecem nas escolhas envolvidas na orientagdo das
politicas e sobre quem sao os responsaveis diretos pelo policy-making realizado através
das agéncias. Sao identificadas trés perspectivas de analise:

a) autores que enfatizam que a agdo das agéncias é determinada pelos

interesses cientificos e da comunidade cientifica?;

b) uma concepcéo que atribui uma autonomia relativa as agéncias em relacéo a

acdo de atores sociais corporativos®; e

c) uma perspectiva de analise que percebe a elaboragdo de politicas publicas
envolvidas com o financiamento da pesquisa como um processo aberto e contingente
de interagao®.

Essas diferentes concepgdes permitem compor um quadro para a verificacao dos
condicionantes na definicdo das politicas publicas para o setor de ciéncia e tecnologia

que estdo implicadas na nocado de programa prioritario, conforme a nomenclatura

Agéncias de fomento como parte da republic of science — Clark (1983), Braun (1993, 1997), Hall
(1972), Rip (1994), Daele (1979).

? Uma posicio intermedidria, Guston (1996).
* Escola do construtivismo social na sociologia da ciéncia, KNORR-CETINA (1982), RIP (1988).
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adotada no CNPq, ou de programa induzido, como adotado pela FAPESP. No caso do
CNPq as publicagdes do 6rgao editadas no contexto do plano institucional em 1998 e
as falas de participantes do processo entrevistados em 1999 e 2000, apontam para uma
situacdo com componentes diretos ou indiretos relacionados ao tipo (a) conforme
indicado acima. Mas também puderam ser identificados elementos relacionados ao tipo
(b), dada a histéria, o perfil do corpo técnico e as iniciativas propostas no plano

institucional.

Embora uma parte significativamente majoritaria dos(as) participantes das
atividades de planejamento tenham origem na comunidade cientifica € marcante o
esforco de autonomizacao buscado pela direcdo do CNPg em relacao a este ator social
considerado hegeménico na definicdo da PCT brasileira. Neste sentido pbde-se
perceber, com maior clareza no discurso mais recente dos dirigentes da agéncia, uma
preocupacao em estreitar lagos com setores sociais e econdmicos nao integrantes da
comunidade cientifica. A analise dos percalgcos ocorridos quando da tentativa de
implementacao efetiva das politicas permitiu verificar até que ponto o discurso de
abertura para além da "republica da ciéncia" consubstanciou-se na pratica em um dos
critérios para a priorizagdo das pesquisas consideradas estratégicas. Um esforco nesta
direcao foi realizado no mesmo periodo pela Fundacdo de Amparo a Pesquisa do
Estado de Sao Paulo, FAPESP, com a constituicao de programas induzidos através de
linhas de financiamento para Projetos Tematicos®.

3.1.2. Modelos para verificacao de politicas para C&T

Ao estudar os elementos que configuram os modelos para a analise de politicas
em ciéncia e tecnologia, Anne Marie Maculan (1993) afirma haver escassez de modelos
tedricos apropriados a complexidade desse objeto de trabalho. Relata também haver
caréncia de estudos empiricos aprofundados sobre o tema. Trabalhando com a
perspectiva de que a pesquisa cientifica e a mudancga tecnoldgica sdo processos

diferentes, embora inter-relacionados, que ndo submetidos aos mesmos critérios de

3 Prof. Francisco Romeu Landi, entrevista ao Jornal da Unicamp, n° 135, setembro de 1998, pp. 06-07.

119



eficiéncia nem a mesma dinamica socioecondmica, a autora construiu uma sintese de

reflexdes tedricas® sobre o tema para caracterizar as PCTs.

Quadro 3.1 - Elementos essenciais de uma PCT

L

a autonomia de pesquisadores e cientistas;

o financiamento publico;

0 acesso livre ao saber — o carater publico do conhecimento;

a formacao de recursos humanos de alta competéncia;

uma perspectiva de longo prazo para a obtencéo de resultados;

a incerteza intrinseca a atividade de desenvolvimento cientifico e a imprevisibilidade da
apropriagdo e da aplicagcdo do conhecimento produzido;

g) a definicdo estratégica dos objetivos a atingir e dos impactos esperados sobre a base
cientifica e tecnol6gica do pais;

h) a viabilizagdo da infra-estrutura de pesquisa.

O
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Fonte: Sintese do autor a partir de MACULAN (1993)

Em sua visdo, a comunidade cientifica é o aliado principal do Estado para a
formulacdo e a implementacdo da politica cientifica. O estudo das politicas deve ser
realizado através da verificacdo da participacdo de atores sociais e dos mecanismos
utilizados na definicao dos objetivos da politica, entre eles o planejamento, a previsao e
a prospectiva como apoio a definicho da agenda de prioridades. Além disso, é
necessaria uma verificacdo dos procedimentos para a avaliacdo da atividade de
pesquisa, tanto para a escolha dos projetos quanto para a verificacdo dos resultados.
Este é um aspecto considerado muito relevante pela autora para a manutencao da
legitimidade e da autonomia da pesquisa e para o status da comunidade cientifica no

interior da sociedade.

Relacionado com este ponto, ela enfatiza também o estudo das relacdes de troca
de recursos de poder entre os diversos atores e instituicbes que participam das
decisbes e dos mecanismos previstos para a apropriacdo social dos conhecimentos

® S3o citados pela autora: Arvech (1985), Ergas (1987), Cozzens (1989), Martin e Irvine (1990).
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técnicos e cientificos obtidos. Finalmente, aborda questbes referentes a critérios éticos
e a beneficios ou custos sociais dos avangos cientificos adotados como salvaguardas.

Devido ao crescente custo das atividades de pesquisa e a disputa por fatias dos
recursos publicos para o fomento, registramos a preocupacdo da autora com a
integracdo e a dependéncia da PCT em relagdo a outras politicas publicas, a saber,
definicoes sobre politica industrial e de regulacao de investimentos estrangeiros, politica
educacional, politica de regulacdo do mercado de trabalho, medidas fiscais e politicas
focadas no incremento do comércio exterior, que condicionam significativamente a

efetividade da PCT e as solucdes de financiamento adotadas.

Procurando elementos que permitam uma avaliagdo de programas de pesquisa e
desenvolvimento [P&D], Rip (1990) descreve dois modelos de andlise. Um primeiro,
voltado a prospecc¢ao e outro mais voltado propriamente para a avaliagdo retrospectiva.
As caracteristicas da analise prospectiva sdo as que mais se aproximam dos objetivos
deste trabalho, visto que aqui procuramos estudar os principais elementos que
influenciam os processos de formulacao de politicas publicas em ciéncia e tecnologia.
Para Rip nem sempre a andlise completa da politica é o objetivo do analista, ja que é
possivel que as atencdes estejam voltadas, por exemplo, para a analise da concepc¢ao
estratégica de um programa, para o exame do processo efetivo de implementacao ou, o
gue € o mais comum, a verificagdo dos impactos e resultados obtidos.

O autor resume suas idéias apresentando exemplos de perguntas que podem
informar a analise em questdo. Para o estudo da estratégia de definicdo de programas
de P&D, essas perguntas gerais podem ser consideradas indicadoras dos critérios
adotados para selecao, delimitacdo e formulacdo de politicas: a) que objetivos
delimitardo a politica? b) que agdes realizar para atingir os objetivos definidos? ¢) que
resultados sdo esperados? d) os objetivos, acdes e resultados definidos sdo pertinentes
entre si? e) que efeitos de segunda ordem podem ser previstos? f) como as acdes
serao executadas? g) que mecanismos suportarao os processos de correcao de erros e
desvios? h) como acompanhar a implementacdo da politica? i) como identificar
resultados obtidos? j) como avaliar resultados obtidos?
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Como foi trabalhado nos capitulos 1 e 2 anteriormente, esse conjunto de
perguntas proposto é bastante semelhante aos roteiros de planejamento, por exemplo,
ao momento 2 do método PES, para o desenho de operacdes, ou as sequiéncias de
etapas propostas pelos autores da andlise de politicas, em especial as fases de
proposicédo. Esses conjuntos de sugestdes metodoldgicas foram incorporados para a
definicao do roteiro de entrevistas, como sera visto na secéo 3.3.

Uma vez que as agéncias governamentais, como qualquer organizacao, sempre
procuram maximizar seus espagos e sua capacidade de atuacdo, Rip também aponta
como tarefa inicial para o estudo de politicas em C&T a identificacao dos atores que
delas participaram e a reconstrucdo dos interesses e interacdes que influenciaram as

escolhas.

3.2- O Plano Institucional em sua formulacao final

Em agosto e dezembro de 1998 a direcdo do CNPq publicou’ dois cadernos
contendo informagdes e fazendo um balanco da gestdo 1995-1998. Nesses
documentos sao apresentados com énfase o planejamento da instituicdo realizado no
periodo e as propostas de mudanca do modelo de fomento nele contidas e sao
destacados os desafios existentes para o futuro. Antes, em julho de 1998, havia sido
publicado® o relatério de gestdo referente ao ano de 1997, praxe anual no CNPg, no
qual ja aparecem os elementos relativos ao Plano Institucional, embora sem o destaque
que receberiam no ano seguinte. Em novembro de 1999 foi publicado® o relatério de
gestdo referente ao ano de 1998, reforcando a importancia atribuida ao Plano
Institucional pela equipe dirigente nos documentos do segundo semestre de 1998. Para
efeitos do estudo que realizamos, definimos como material de trabalho os documentos
oficiais do CNPq publicados durante a gestdo Tundisi, especialmente os cadernos de

" CNPq. O CNPq no limiar do milénio. Brasilia, agosto de 1998(a), 32 pp. ¢ CNPq. Construindo o
futuro: propostas e realizacoes da gestao 1995-1998. Brasilia: CNPq, dezembro de 1998(b). 104 pp.

¥ CNPq. Relatério de Atividades 1997. Brasilia: CNPq, julho de 1998(d). 105 pp.
Y CNPq. Relatério de Atividades 1998. Brasilia: CNPq, novembro de 1999. 110 pp.
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1998, que tiveram como principal caracteristica o registro dos resultados obtidos na

gestao.

Nesses documentos, o Plano Institucional € definido como um processo de
mudanca estratégica com énfase na reorganizacao e na retomada da capacidade de
acao para o 6rgao, e nas idéias de programatizacdo e racionalizacao do fomento
realizado pelo CNPg. O Plano é apresentado como “um instrumento materializador de
idéias e propostas de trabalho que apontam para um esforco de aperfeicoamento da
organizagdo e seu posicionamento no ordenamento setorial da C&T. Esta sintese é
fruto de um trabalho iniciado em 1995, impulsionado pelo movimento de modernizagao
do Estado Brasileiro, pelas aspiracbes conduzidas por variados componentes da
sociedade (pesquisadores, liderancas cientificas, liderancas do setor produtivo e
administradores de C&T) e pelo empenho do corpo técnico do Orgdo em materializar
uma metodologia de planejamento e produzir resultados norteadores de operacées
legitimadas por uma intensa participacdo de seus funcionarios e dirigentes” (CNPq,
1998%: 05).

O érgao é definido como uma instituicdo publica em transicdo para se tornar uma
Agéncia Executiva — proposta da reforma da administracdo federal naquele momento,
mas que n&o veio a se concretizar na gestdo seguinte. A direcdo do CNPq era atribuida
a missao de “superar obstaculos e naturais resisténcias, de mobilizar a Instituicdo e de
conduzi-la no atual momento de transicdo’. Esta tarefa seria cumprida através da
reorientacdo das acbes para “resultados e desempenhos definidos, compatibilizar
recursos fisicos, tecnicos e financeiros". Estes objetivos e a integracdo entre “os
diversos atores envolvidos sdo pressupostos de determinacgdo politica e de capacidade
de administrar a partir do conjunto de interesses coletivos” (CNPq: 1998a, p. 07).

O documento enfatiza que, do ponto de vista organizacional, o processo de
transicdo, naquele momento ainda por realizar, estaria ancorado num quadro de
referéncia maior expresso pela formulacdo e implementacdo do Plano Institucional do
CNPqg”. O plano foi apresentado como um instrumento de gestdo, o produto de um
trabalho criativo de planejamento estratégico. Com a implementacao efetiva do Plano, o
gue foi conseguido de forma apenas parcial no periodo, CNPq estaria construindo:
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e "uma nova filosofia de gestao publica orientada para a integracdo de acées, a
participacdo dos atores envolvidos e a melhoria dos padrées de qualidade e
desempenho”;

e "um novo modelo de fomento, que amplia e enriquece praticas mais tradicionais,
tendo em vista os novos desafios colocados pela Ciéncia e Tecnologia e a
propria realidade brasileira, para a atuacdo de uma organizacdo governamental
dedicada ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico”;

e "uma nova arquitetura organizacional, onde as linhas estanques e hierarquias
cedem lugar a uma dindmica de inter-relacionamento horizontal, em consonédncia

com 0s objetivos e metas institucionais ” (CNPq: 1998a: p. 07-08).

Pode-se depreender a concepcao da C&T implicita no Plano Institucional através
das declaragcbes sobre como as “recentes alteracbes no cenario econémico reforcam a
C&T como fator decisivo para a criacdo e aquisicdo de conhecimento, que contribua
para a solucdo de graves problemas sociais, como os do setor saude, questbes
ambientais e climaticas, dentre outros e, de um modo geral, para a producdo de bens e
servicos” (CNPq: 1998a, p. 09).

Em relacao a proposta original de dezembro de 1995, sintetizada na secao 2.2
deste trabalho, foram mantidas inalteradas as formulagcbes para a Missdo e as Metas
Institucionais. As metas foram apresentadas como os marcos de referéncia para o
processo, “um elenco de proposicdes sinalizadoras do alvo pretendido, contendo os
elementos constitutivos de um novo paradigma de fomento e, conseqlientemente, de
um perfil organizacional mais dindmico e inovador, a altura da importancia estratégica
atribuida ao conhecimento cientifico e tecnoldgico’. Estes marcos atuariam como
“mobilizadores de esforcos, competéncias e recursos, essenciais para a plena
concretizacdo desse desafio maior que é a missdo do CNPq’. Para isso, seria
necessario “pensar criativamente a organizacdo e funcionamento do CNPg, o que
significa preservar as boas experiéncias da casa, superar o obsoleto ou indcuo, inovar,

correr o risco de propor, de decidir, e de tentar o novo” (CNPq: 1998a: p. 10).
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A formulacdo das metas foi apresentada como uma etapa importante da
construcdo de um caminho, mas considerada ainda uma idealizagédo do futuro, ja que “a
metodologia do planejamento estratégico envolve um processo dindmico, onde
simultaneamente ocorre a concepcdo, a coordenacdo e a implementacdo das
operacées, as quais expressam as grandes opgoées institucionais. Para uma constru¢cao
concreta requer-se: a¢do; constante apreciacdo de novas situagbes; permanente
afericdo e monitoramento dos resultados alcancados; identificacdo de desvios e
eliminacdo de suas causas; ajustamentos desejaveis nas orientacbes, conteudos,
cronogramas e procedimentos operacionais” (CNPq, 1998a: 14). Os elementos gerais
das Metas Institucionais encontram-se no Anexo D, Quadro 2.11.

Para atingir as metas estabelecidas, foi apresentado um conjunto de operacoes,
“como reflexo da inconformidade com o presente, abrigando sonhos, expectativas e
determinacées de mudancas a curto e médio prazo, mudangas essas vitais para o
sucesso da missdo determinada’. Dessas operagdes foram selecionadas 9 e definidas
como as prioritarias, "sendo as duas primeiras - 'Organizar em programas as acées de
fomento' e 'Consolidar as unidades de pesquisa' - compreendidas como as operagbes
centrais para a realizacdo do foco estratégico, enquanto as demais sao tidas como
operacées viabilizadoras e essenciais para a exceléncia da gestdo” (CNPq: 1998a: p.
14). (Ver no Anexo D, Quadros de 2.12 a 2.20)

No quadro 3.2, apresentado a seguir, sdo sintetizadas essas nove operacoes:
seu nome e um pequeno resumo descritivo contendo sua finalidade e resultados
esperados. Uma observacao atenta sobre a formulacao dessas 9 operacgdes prioritarias
de 1998 em relacdo as 53 originais de 1995 evidencia uma relagdo direta com a
obtencdo de cada uma das metas institucionais definidas, que ndo foram alteradas no
periodo. A redacdo final das operagbes revela um carater de sintese, com um
enunciado abrangente, que procura ndo deixar nada de fora, contrariando a propria
idéia de selecdo ou priorizagdo. Fazer escolhas significa deixar de lado o menos
importante e concentrar as capacidades na acao sobre os pontos escolhidos. Ao
mesmo tempo, esta transformacao revela um processo de desenvolvimento continuo e

de natureza incremental.
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Quadro 3.2 - Operacodes do Plano Institucional na versao final - Agosto de 1998.

Operacgéao

Texto

1- Organizar em
programas as agoes
de fomento do
CNPq.

A organizagao das ag¢des de fomento em programas dar-se-a de forma
gradativa para que as mudancas introduzidas possam ser incorporadas. A
reestruturacéo do fomento implica que o atendimento a demanda esponténea
serd reorientado por a¢des continuas, passiveis de programacao e
racionalizacdo, ordenadas por projetos interdisciplinares e por linhas de
capacitacao e absorcdo de pessoal para pesquisa e gestdao em C&T,
preservando, dessa forma, o apoio tradicional do CNPq.

2- Coordenar a
consolidagéo das
Unidades de
Pesquisa como
laboratérios de
exceléncia.

Essa operagéo visa atingir a meta “Fortalecimento e Integragéo das Unidades
de Pesquisa”, com o desenvolvimento de agbes que aumentem sua
capacidade de atuar em areas estratégicas para o desenvolvimento cientifico
e tecnoldgico e alcancem alto nivel nas suas areas de atuagao, tornando-se
referéncia nacional e internacional, como Laboratérios de Exceléncia.

3- Desenvolver um
sistema integrado de
acompanhamento e
avaliacao.

O caréter prioritario dessa operacao decorre da necessidade da
sistematizacdo das atividades de Acompanhamento e Avaliagao (A&A) para o
cumprimento da misséo institucional e para levar a bom termo as
transformagdes associadas ao novo modelo de gestdo do fomento.

4- Implementacéo de
uma politica de
recursos humanos.

A implementacéo de uma Politica de Recursos Humanos, condizente com a
proposta de Reforma do Aparelho de Estado e em conformidade com os
principios e normas da Administracdo Publica, tem como objetivo precipuo
adequar os recursos humanos para o cumprimento da missao institucional do
CNPq e, consequientemente, dar maior eficiéncia ao servigo prestado, a partir
de respostas mais ageis a demanda da sociedade.

5- Aperfeicoar,
modernizar e integrar
0s sistemas de
informacgéo.

Conjunto de acbes para a modernizagao e integracao dos recursos de
tecnologia da informagao que resultara: na construgdo de um ambiente
moderno de recursos tecnolégicos; na criagcao de sistemas integrados de
informacdes; em servigos inovadores voltados para agilizar a comunicagao; e
na democratizagdo do acesso as informagoes.

6- Promover o
desenvolvimento
integrado dos
processos de
planejamento,
articulacdo e gestao.

O objetivo dessa operacdo € criar condigbes para a modernizagao e elevacao
do patamar de desempenho do CNPq. A eficicia do Plano Institucional e sua
implementacdo harménica dependem do desenvolvimento integrado dos
processos de planejamento, articulacao e gestao. Nesse sentido, essa
operacao articulara acoes, elaborara propostas e disseminara as informacgoes.

7- Adequar a
estrutura
organizacional do
CNPq.

A nova filosofia de gestao, resultado do Plano Institucional, exige uma
diferente forma de organizacao do trabalho e de arquitetura organizacional.
As areas e setores devem atuar de forma integrada para o cumprimento da
missao institucional, que tem como foco estratégico o fomento, a execugéo de
pesquisa e a difusdo do conhecimento.

8- Vincular as acdes
de programacéao e de
execucao
orcamentarias as
acobes de
planejamento.

O desenvolvimento de um novo modelo de fomento, o redesenho da estrutura
organizacional e a modernizagao dos processos de gestao exige adequagao
da programacdo e execugao orgamentaria, com previsibilidade para o
desembolso e a eliminag¢do da rigidez existente na aplica¢do de recursos,
procurando corrigir as distor¢des, cumprir as prioridades estabelecidas pelo
planejamento e identificar fontes alternativas de recursos financeiros.

9- Modernizar a
infra-estrutura
administrativa.

A &rea de Recursos Logisticos ou da Infra-estrutura desempenha um
importante papel de suporte estratégico para as novas formas de gestéo e
atuacdo do CNPq voltadas para a obtencdo de melhores resultados.

Fonte: CNPq (1998a)
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Como nosso foco esta colocado sobre a racionalizacdo do fomento, podemos
afirmar que o enunciado e as atividades a realizar propostas na Operacao 1 - Organizar
em programas as agdes de fomento do CNPgq, conforme publicado'™ em 1998,
incorporam em larga medida as idéias e proposicdes presentes nas sete operacdes'
formuladas em 1995 para atingir a Meta Institucional n® 1 e ainda, parcialmente, as
Operagdes 13, 14 e 15, que estdo entre as cinco propostas'? para viabilizar a Meta

institucional n? 3.

Ao longo dos trabalhos de formulacdo do plano institucional foram produzidos
relatérios de planejamento de alguns dos programas prioritarios e das atividades de
planejamento nas unidades de pesquisa. Alguns deles foram publicados, outros foram

obtidos em fotocépias ou meio eletronico’.

A definicdo de programas prioritarios terminou por nao se efetivar integralmente no
periodo. Dos cinco programas prioritarios propostos originalmente, apenas trés -
tecnologia da informagéo, agronegdcio e saude - chegaram a produzir documentos finais
de planejamento, foram formulados, geraram publicacdes' e resultados efetivos para as
de politicas de fomento. Educacao e meio ambiente ndo produziram documentos. O grupo
de trabalho proposto para o desenvolvimento de um programa focado em Educacéo nao
chegou a realizar reunides de trabalho'.

O Programa de Tecnologia da Informagéo foi o que mais produziu e avangou. Mas
a area de TI, através de seus representantes na estrutura do CNPq e na comunidade

cientifica, ja vinha produzindo e avangcando com suporte de planejamento desde o inicio

10 (ver Anexo D, Quadro 2.12)

' (ver Anexo D, Quadro 2.04)

12 (Ver Anexo D, Quadro 2.08)

5 CALDAS, Ruy de A. (coord.) Agronegécio brasileiro: ciéncia, tecnologia e competitividade.
Brasilia: CNPq, 1998, 2a ed.; CCT - Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia. Ciéncia e Tecnologia
para a Construcdo da Sociedade da Informacdo no Brasil. Resumo executivo, versdo 3. Brasilia:
novembro de 1997; CNPq. Planejamento Institucional do Laboratério Nacional de Computacio
Cientifica - LNCC - 1996-1998. (maio de 1996); CNPq. LNCC - Relatério do Desenvolvimento do
Planejamento Estratégico. (marco de 1998); CNPq. LNLS - Relatério de Planejamento. (abril de
1996); CNPq. Desafios em ciéncia e tecnologia no Brasil - Emergéncia e re-emergéncia de doencas
infecciosas e parasitarias: Programa de Inducdo Estratégica a Pesquisa em Saiide. Brasilia: CNPq,
1998(c); CNPq. IMPA - Relatério do Plano Institucional. Novembro de 1996(f).

Y CALDAS (1998); CNPq (1998c).

' Informacdo obtida em entrevistas com Ruy Caldas e Gerson Galvio.
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dos anos 1990. Programas como o RNP, Softex, Protem-CC e Desi BR, entre outros,
foram estruturados com o apoio de processos de planejamento com a mesma linha que
veio depois a ser utilizada no CNPq. Por isso, a origem da iniciativa de planejamento

estratégico no CNPq pode ser considerada como tendo origem na area de TI'®.

De outra parte, as unidades de pesquisa do CNPq realizaram longos processos de
planejamento. Apesar das dificuldades e descontinuidades, a experiéncia nas unidades de
pesquisa foi bem avaliada pelos dirigentes. Estes consideram que mesmo aquelas em que
nao houve avancos significativos, se ndo avancaram na dire¢cdo desejada inicialmente,
deixaram sementes que resultaram para alguns, na criacdo de organiza¢des sociais ou

outras formas de reorganizacao da pesquisa no periodo seguinte.

A transformacdo de cinco para nove, e depois, para dez programas prioritarios
em 1998, no final de gestédo, atendendo a pressdes da comunidade, criando programas
"semi-genéricos" do tipo “engenharias” ou “ciéncias humanas”, ndao explicitando téo
claramente problemas ou prioridades, como nos casos de agronegdcio ou saude, por
exemplo, ndo atendendo, portanto, ao cerne da proposicéo centrada na racionalizacao,
podem, em parte, revelar a forca da comunidade cientifica no Brasil, que terminou por
conseguir, na pratica, criar sérios obstaculos ao desenvolvimento da proposta na forma

como ela havia sido formulada.'”

Os relatos dos participantes do planejamento, como sera visto na secao 3.3. a
seguir, realgcam como muito dificeis as relagdes entre o MCT e o CNPq, o que redundou
em um virtual boicote do MCT as iniciativas de planejamento estratégico realizadas no
ambito do CNPq no periodo. O fato de o MCT, por sua natureza intrinsecamente
politica, estar mais sujeito as pressées da comunidade cientifica, com forte capacidade
de acgao inclusive com o tradicional apoio das representacdes parlamentares e politicas

16 Conforme permite concluir os contatos e as entrevistas realizadas com Gentil Lucena, Celso Deusdeti,
Sérgio Andrade, Ruy Caldas, Eratéstenes Araudjo e Gerson Galvio.

' Ha um contexto que escapa ao controle dos dirigentes do setor de C&T, que tem restringido o apoio
financeiro as atividades cientificas, tecnoldgicas e de formagdo de pessoal, dificultado a interacdo entre
ciéncia e tecnologia e obstaculizado o relacionamento entre universidade e empresa. Entre as diversas
varidveis de contexto relevantes estd a situagdo econdOmica de crise, ndo propicia a inovagdo e ao
investimento em C&T, que exige aporte significativo de recurso financeiro, e estd o processo de
globalizacdo, que aproxima multinacionais e suas filiais, e afasta as empresas nacionais, dificultando a
producdo local, até mesmo de tecnologias adaptativas.
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nos estados, ou talvez mesmo pelo perfil da equipe dirigente do MCT, pode revelar a
origem do estranhamento do ministério para com o Plano Institucional do CNPq. As
entrevistas explicitam, ainda, as dificuldades e resisténcias sentidas no periodo, que
pode ser caracterizado como de intensa negociacao, idas e vindas, e por um esforco
muito grande de articulacao e superacdo de obstaculos pela equipe dirigente do CNPq

para implementar seus objetivos.

Em 1998, o plano institucional tornou-se um conjunto estruturado de propostas
fundamentadas, mas com a necessidade de que viessem a ter uma continuidade de
implementacdo no periodo de governo seguinte, segundo governo FHC. Esta
oportunidade acabou nao ocorrendo para a equipe do Prof. Tundisi. O curto periodo de
gestdo do Ministro Bresser - cerca de 6 meses - pode ser caracterizado como de
desmobilizacdo bastante agressiva das diretrizes do Plano Institucional. Somente na
gestdo do Ministro Sardenberg, jA& no segundo semestre de 1999, € que
progressivamente muitos elementos da proposta voltam a ser retomados, em especial a
programatizacao a partir dos requisitos dos PPA e do programas contidos no Brasil em
Acéo, coordenados pela Presidéncia da Republica, inclusive pelo fato de que membros
da equipe do CNPq do periodo 1995-1998 voltaram a ocupar cargos de destaque no
MCT e no proprio CNPg.

3.3- O Plano Institucional visto pelos dirigentes do CNPq do periodo

Como previsto no plano de trabalho para o desenvolvimento desta tese, foram
realizadas entrevistas com dirigentes e técnicos que participaram dos trabalhos de
planejamento do CNPq, principalmente no periodo 1995-1996, quando da formulagéo
inicial do plano institucional. '® O objetivo desta secdo é construir um retrato do plano
institucional do CNPq a partir dos relatos sobre as motivacdes iniciais, 0

desenvolvimento e os resultados alcancados ao final de 1998.

'8 A partir do que foi encontrado nas entrevistas realizadas, mas também nas publica¢des do CNPq de
1998. A organizagdo e a andlise das entrevistas realizadas trazem exemplos e argumentos mais
contundentes a este trabalho, basicamente porque o discurso gravado normalmente nio sofre o
abrandamento caracteristico da redagdo dos documentos oficiais, e, adicionalmente, carrega consigo mais
firmemente os elementos de contexto relevantes para o estudo de caso.
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A seguir € apresentado o trabalho de estruturacdo e de analise dos relatos
obtidos a partir do roteiro de entrevista utilizado. Foram utilizadas também para esta
tarefa, extensa entrevista com o Prof. Tundisi para a recente publicacéo realizada pela
FAPESP comemorativa dos 50 anos do CNPg (MOTOYAMA, 2002 : 502-542), e o
discurso da diregdo do CNPq presente no documento de encerramento da gestao
(CNPqg, 1998 b), em que é explicitada uma visdo bastante homogénea sobre os
resultados, os obstaculos e as agdes implementadas.

3.3.1- Motivacdes para a constituicdo de uma agenda de planejamento.

No roteiro para as entrevistas utilizado, a primeira questdo substantiva visou
levantar a origem, as motivagdes, os problemas na situacao inicial que levou a decisao
de formular um plano institucional apoiado em uma metodologia estruturada de

planejamento.

Nos depoimentos dos(as) entrevistados(as), alguns aspectos apareceram com
freqUéncia, destacando-se uma visdo comum sobre a situagdo encontrada quando da
posse da equipe formada pelo Prof. Tundisi ao assumir a direcdo do CNPq no inicio de
1995. Essa visao, relativa as necessidades a atender, problemas a superar e propostas
a implementar, vinha sendo elaborada individualmente por cada pelos novos dirigentes
em suas atividades de pesquisa e docéncia no interior do sistema de pesquisa e ensino
superior brasileiro, por sua participagdo em instdncias de direcao universitaria, ou
mesmo nas instancias do CNPg em que alguns deles ja faziam parte, no periodo
anterior. O fato marcante de assumir cargos de direcdo de uma agéncia de fomento
com a histéria e a relevancia do CNPq permitiu aos dirigentes colocar em pratica suas
preocupacoes.

Os registros apresentados revelam boa congruéncia com o que aparece nos
documentos de planejamento, o que pode ser observado nos quadros 2.1 e 2.3 (ver
Capitulo 2, secao 2.2), quando é apontado o problema estratégico de planejamento
para o CNPq e para a Meta Institucional 1 do plano, com suas consequéncias, seus

descritores e suas causas criticas.
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Entre os principais fatores que motivaram a direcdo do CNPq a construir um
Plano Institucional com suporte em uma metodologia de planejamento participativa,
foram relatados a indefinicdo de rumos e os conflitos internos a partir de um debate
conceitual mal fundamentado. O exemplo principal apresentado é a disjuntiva: pesquisa
basica x pesquisa aplicada ou ciéncia x tecnologia. Essa polémica, mal definida e mal
colocada, na visdo dos dirigentes que assumiram em 1995, exigia ser resolvida, ou pelo
menos atenuadas as posicoes divergentes, com tempo e espaco qualificado para
discussdao e aprofundamento. "No meu entender, a razdo motriz que deflagrou esse
planejamento estratégico do CNPq era a constatacao de que o Conselho era um drgdo com
uma importancia grande na sociedade, mas o desbalanco dentro dele da area cientifica, da
area tecnoldgica, o conflito de pesquisa aplicada e de pesquisa espontanea, quer dizer, todas
essas questbes conceituais ainda faziam uma grande confusdo dentro do Conselho, e ele se viu
na necessidade de clarear essas questées" (Entrevista 5). Os procedimentos adotados com
0 processo participativo, realizagdo de mudltiplos workshops, atividades em grupo e
deliberacado coletiva, deveriam cumprir este papel. "Mas as mudancas tém que ser
adiabaticas, continuas, tem que ter uma mudanca por dia. Ndo podem ser abruptas. O sistema
€ importante demais para vocé mexer com ele de uma forma abrupta. Entdo, esse processo foi
deliberado, ele foi decidido desde o comego. O planejamento deveria ser participativo, com a
participacdo de todos e o dialogo deveria ser franco e aberto, dando a oportunidade para as
pessoas se expressarem da forma mais aberta possivel, discordarem, mas sempre numa
atitude positiva de contribuigdo. Essa foi a idéia. E claro que nés tivemos resisténcia dentro do
CNPq e fora do CNPq, porque a nossa comunidade, ela fala muito em mudanga, mas ela é
altamente conservadora, vocé sabe disso, é altamente conservadora" (Entrevista 7). Como
podera ser visto adiante, quando forem abordadas as principais dificuldades
enfrentadas no periodo, este posicionamento antagénico sobre as bases conceituais
imprecisas e a comunicacao deficiente permaneceu por todo o periodo e ainda
prevalece como um forte argumento em defesa de interesses coorporativos e privilégios

no interior da comunidade cientifica, o que é analisado no capitulo 4, deste trabalho.

Cabe destacar ainda o intenso processo de convencimento, sugestoes, pressao,
realizados por técnicos e professores-pesquisadores da darea de tecnologia da

informagao que vinham trabalhando com planejamento estratégico em projetos da area
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(Programas SOFTEX e Protem-CC, RNP) com resultados considerados muito bons e

pertinentes as necessidades identificadas para o CNPg como um todo.

Outra motivacao apontada relaciona-se ao orgcamento anual do CNPq. Em 1994,
foi elaborada pelo governo federal uma proposta para uma alavancagem de recursos
para a area de ciéncia e tecnologia, praticamente dobrando os investimentos, passando
de 0,7% do PIB para 1,4%. "E caberia ao CNPq um papel fundamental na aplicacdo desses
recursos, muito dele sendo implementado através do setor produtivo. Entdo, esse foi o primeiro
ponto de um grande desafio que estava sendo colocado ao CNPq e ao Ministério como um
todo" (Entrevista 1). Sobre o agravamento da crise no inicio da década de 1990, com
fechamento das 4 agéncias do CNPq nos estados, greves e deterioracdo orcamentaria,
foi destacado como muito grave o descolamento da area de planejamento do 6rgao,

seu esvaziamento e a desarticulacdo em relacao as areas finalisticas.

Destaca-se um comentario, um pouco extenso, que merece ser reproduzido pois
explicita as implicagbes para a definicAo das propostas de racionalizagcdo e
programatizagdo e sua relagdo com os problemas da estrutura de fomento
apresentados acima. "Em seguida, o Tundisi chegou e viu aquela multiplicidade de agdes do
CNPq, muito disperso, bolsas para isso, bolsas para aquilo, trabalhava muito em cima da bolsa,
0 que o CNPq fazia era praticamente s6 conceder bolsas. Na parte de custeio e capital atendia
a demanda dos individuos, ndo de forma agregada. E quando ele percebeu que na realidade o
CNPq era um multi-balcdo e a unica coisa que dava uma visdo para a sociedade eram as agbes
que estavam acontecendo dentro da DPE, ele tentou fazer uma organizacdo das acbées do
CNPq de uma forma mais agregada, por temas, por demandas concretas... nessa logica... Ai foi
feito um levantamento de todas as acdées do CNPq, inclusive as prdprias acées em ‘n”
programas, por exemplo em saude humana. Vocé tinha acao dentro do PADCT, tinha acao na
linha de bolsa de fomento, dentro do prdprio RHAE tinha muita acdo, mas tudo disperso,
desconectado, de maneira que o Tundisi falou: se eu estou trabalhando com satude humana, eu
tenho que ter um locus dentro do Conselho para discutir a questao de saude humana, em uma
estratégia que dé conta das demandas de saude humana. Demandas de recursos humanos,
demanda por novos avangos do conhecimento, das inovagdes tecnoldgicas ligadas a saude
humana etc" (Entrevista 6). Tratava-se claramente de nortear o fomento por problemas,

por programas concretos e bem delimitados.
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Do ponto de vista da estrutura de funcionamento da organizacdo, diversas
respostas dos dirigentes destacaram a relacédo entre a estrutura do CNPq e a estrutura
de funcionamento da universidade publica brasileira. Este argumento € muito relevante,
visto que, ao adotar uma cultura académica para sua atuacao, o 6rgao de fomento
carrega com ela toda uma pratica de definicao e avaliagdo de politicas de interesse da
comunidade cientifica, claramente hegeménica no ambiente universitario. "Esse
imobilismo, essa atuagdo no varejo, essa excessiva exposicao que fragilizava a instituicdo, é a
questdo do CNPq trabalhar com as areas de conhecimento e isso tem a ver com
programatizagdo. Quando ele trabalha com areas de conhecimento, o que acontece? Ele virou
uma grande universidade, a agéncia reproduzia a estrutura universitaria. (...) em vez de tratar
de problemas multidisciplinares, porque o0s problemas s&o multidisciplinares, eles nédo se
enquadram em areas do conhecimento. E nés ndo demos conta disso dentro dessa estrutura do
CNPq". (Entrevista 3)

Sobre os riscos decorrentes de uma eventual exposicdo excessiva do CNPq,
destaca-se o fato de ser uma agéncia que atua em ambito nacional e que escolheu
constituir uma relacao direta com o docente-pesquisador: "E uma outra coisa, 0 processo
todo de evolucdo institucional deu ao CNPq uma exposicdo muito grande. Eu diria uma
instituicdo exposta, a comunidade cientifica la dentro, com muitas exigéncias, eu diria um
tratamento quase individualizado dos pesquisadores. Entdo o CNPq ficou meio virado do
avesso. Ndo é como a CAPES. O que ela fez? Ela se protegeu a vida inteira. E uma instituicao
que definiu o seguinte: eu falo com os pro-reitores de pesquisa e pos-graduacdo, eu nao falo
com coordenador de curso, eu ndo falo com bolsista. A CAPES elegeu o seu interlocutor em
uma relacio institucional para fora. Entdo, com cem pessoas, ela resolve o problema. O CNPq
fez outra opgdo, que foi o pesquisador, o individuo. A CAPES estabeleceu relagdo com as
instituicbes e o CNPq estabeleceu com os individuos. Cada pesquisador é um interlocutor do
CNPq. Isso que eu chamo de exposicao, ele elegeu como interlocutor qualquer pesquisador do
pais. Como sao milhares, ele fala com milhares de pessoas. Dai vocé imagina a dificuldade de
vocé ter um discurso institucional, a dificuldade quando vocé perde pessoas, pessoas se
aposentam, quando as pessoas mudam de opinido. Quando vocé tem essa capilaridade interna
e a capilaridade externa elevada a esse grau, o que acontece? Vocé tem uma dificuldade
enorme de ter um discurso, vocé tem uma dificuldade enorme de propor, fazer propostas
consistentes, vocé tem uma dificuldade enorme de estabelecer certas regras do jogo. Por

exemplo, prazo, que parece uma coisa banal, é a entrada de processos, projetos, pedidos de
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fomento, de bolsas, etc. Quando nos estabelecemos prazos, foi uma guerra, porque o0
pesquisador disse: mas como? Meu projeto € importantissimo e esses burocratas ai querem
que entre até dia 28 de fevereiro. Imagine, hoje é 15 de margo, por que o meu projeto ndo pode
entrar? Porque cada pesquisador acha que o projeto dele é o mais importante do mundo;
gracas a Deus que ele pensa assim. Mas como € que uma instituicdo do porte do CNPq, que
recebe dez mil pedidos num determinado momento, como é que ele pode tratar cada um
individualmente? Avaliar, mandar para ad doc, processar isso tudo, tratar isso tudo, julgar,
avaliar e depois ainda divulgar os resultados dentro de prazos razoaveis. Foi uma opgao que o
CNPq fez e que custou a ele um desgaste permanente e que até hoje ndo esta resolvido. E
uma questao que ainda tem que ser resolvida" (Entrevista 3).

Os trechos retirados das entrevistas e reproduzidos acima explicitam
necessidades, preocupacdes e motivagdes que foram decisivas para a decisdo de
elaboragdo de um Plano Institucional. Podemos resumir, como um quadro geral de
situacao inicial, os seguintes pontos:

- o reconhecimento de um histérico de perda progressiva de importancia, de orgamento, de
pessoal qualificado que vinha ocorrendo desde o inicio dos anos 1980;
- apercepg¢ao comum sobre o trauma e o agravamento da crise durante o governo Collor;

- a proposta de retomada e ampliacdo orgamentaria gestada no governo Itamar, 1993-1994,
projeto mantido no primeiro governo FHC;

- 0 entendimento comum a equipe que assumiu 0 CNPg em 1995 com o Prof. Tundisi de que

0 modelo de gestao estava ultrapassado;
- ainexisténcia de um projeto institucional e com objetivos de longo prazo;

- a compreensao da fragilidade institucional e do avanco da perda de identidade institucional,
com a percepgao de que o CNPq estava atuando com base em procedimentos semelhantes
aos de outras instituicbes do governo federal, como a CAPES e a FINEP;

- 0 imobilismo: a agéncia de fomento que praticamente apenas concedia bolsas e nao
executava mais politica cientifica, com grande dependéncia da demanda espontanea;

- a verificagdo de uma atuacao "no varejo": o 6rgao pautado por multiplas agdes de pequeno
porte, atendimento individualizado a milhares de pesquisadores e projetos;

- aescolha de um planejamento de natureza participativa, devidos as experiéncias anteriores

mal sucedidas com planejamento centralizado ou contratado de consultoria externa.
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Estes teriam sido os argumentos que serviram como fundamento para que uma
agenda aberta de planejamento fosse aprovada pela Presidéncia CNPq e pelo
Conselho Deliberativo.

3.3.2- Objetivos pretendidos com o Plano Institucional.

A situacao-objetivo pretendida com a formulacdo e a implementacdo do Plano
Institucional foi abordada de diversas maneiras nas entrevistas. Registramos nessa
secao os elementos que consideramos 0s mais representativos das respostas e das

preocupacdes externadas.

7

(1) A questdao central na proposta de racionalizagdo é a reducdo do espaco da
demanda espontanea no fomento realizado pelo CNPq, ampliando a acao induzida, de
forma a recuperar a capacidade de acao do 6rgao, aparece de forma significativa: "O
que é o balcdo? O balcao é vocé ficar atras do balcdo esperando chegar. Se chegar chegou. Se
ndo chegar, ndo posso fazer nada. Entdo, perda de capacidade propositiva. O que € a indugdo?
E vocé chegar com uma proposta. Eu quero ter gente formada em um determinado assunto e
Vou apoiar iSSoO e quero que as pessoas se formem, quero estimular isso, eu quero identificar
centros importantes que vao formar essas pessoas. Vai chegar uma porgdo de outras propostas
no balcao, mas eu tenho a minha proposta. Entdo, é a recuperacao de capacidade de acao, sair
do imobilismo através da programatizacdo, das areas do conhecimento para problemas, a
questées multidisciplinares, muito mais préximas da sociedade, dos problemas do pais, do que
da universidade" (Entrevista 3).

Havia um consenso sobre a ampliacdo da ac¢ao induzida, mas sem ilusées sobre
a dificuldade de sua implementacdo. "O que estava se querendo fazer era um melhor
balango da chamada demanda espontanea que supostamente era quase 100% de tudo, para
um fomento mais balanceado, respondendo um pouco mais as necessidades do pais, ou seja,
de curto, médio e longo prazo. Precisamos que 0s varios atores sociais participem dos
processos de identificacdo de problemas. Ndo simplesmente um segmento social ditar as
prioridades. Ninguém estava querendo fazer nada consensual. O consenso causa uma certa
paralisia. Era importante ter os varios segmentos debatendo, participando, as diferengas
aparecendo, para que a gente pudesse avangar... e errar menos" (Entrevista 4).
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Em alguns depoimentos aparece a preocupag¢ao com os critérios e a escolha de
atores para a selecdo das areas ou problemas prioritarios, portanto delimitando os
programa e definindo-se como seria implementada a acéao induzida de forma adequada
e legitima: "Outro ponto muito importante foi a prospecgdo. Por vdrias razées, o pais perdeu e
também o CNPq, mas basicamente o Brasil, por causa de muitos problemas relacionados
principalmente a situacdo econémica, a falta de definicées, perdeu a capacidade de fazer
prospecg¢do em ciéncia e tecnologia, como de resto em muitas outras coisas. E, portanto, era
preciso restabelecer os mecanismos de prospeccdo. Quais sdo as areas que realmente o Brasil
precisa de apoio a ciéncia e tecnologia e precisa desenvolver a ciéncia e tecnologia do ponto de
vista estratégico, como é que vocé faz essa prospecgdo? Ter uma metodologia para isso. Entdo
era esse o outro ponto que era fundamental” (Entrevista 1).

"Com isso nds conseguimos desenvolver um sistema em que 60% dos recursos do
CNPq seriam destinados a indugdo. Diga-se de passagem, uma indugdo nao feita pela cupula.
Porque o erro que se cometeu no passado foi que a agéncia é que planejava e distribuia 0s
recursos e fazia os grandes projetos” (Entrevista 7). De certa forma, nota-se algum
saudosismo do peso politico do CNPq no passado, em especial do periodo do pds
guerra e nas agdes de C&T do regime militar, como por exemplo os programas de
informatica, de telecomunicacdes e de energia. Mas ndo sao detalhados, no entanto,
elementos adicionais sobre as relagdes de poder por tras dessas decisdes centrais.

(2) Objetivos relacionados ao resgate da identidade da instituigéo.

"A idéia, a proposta, era resgatar a identidade do sistema e dar condigbes para que a agéncia
realmente catalisasse projetos na area de ciéncia e tecnologia, mobiliza-se os funcionarios, a
comunidade cientifica em torno da idéia de recuperar a identidade e as caracteristicas da
instituicdo, planejar um novo processo de desenvolvimento a partir da interferéncia do CNPq.
Mas, para isso, tinha que ter um grande sistema de reformulacdo interna. Os procedimentos
estavam envelhecidos, ndo estavam a altura do que era necessario fazer. Os procedimentos
ndo tinham nenhuma modernidade em termos de analise de processos, era um processo
arcaico. Tinha-se que também reformular a infra-estrutura da agéncia, a comecgar do prédio, das
instalagbes. Tinhamos que reformular conceitualmente e também reformular a infra-estrutura.
Inclusive a presidéncia precisava ter mais personalidade. O CNPq tem que ter um presidente
que é uma liderancga cientifica e uma lideranca administrativa. E, para isso, desenvolver acées

de controle da instituicdo, controles do ponto de vista de lideranca e ndao de mandar, que é
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diferente... Por outro lado, para fazer todo esse processo de alteracdo, era necessario um
movimento, um processo de longo prazo, ndo podia implantar agées que durassem apenas uma
gestao" (Entrevista 7).

(3) Em resposta as pressdes contextuais das mudangas que vinham sendo sentidas no
Estado e na relacdo entre o Estado e a sociedade brasileira, surge nos relatos uma
forte preocupagao com a visibilidade institucional do CNPq e de suas agées, de forma a
garantir maior apoio na sociedade. Mas nao através de uma logica de propaganda, e
sim, mais adequadamente, enfatizando a importancia, a relevancia do 6rgao para sustar
a crise em que ele vinha se arrastando e ganhar alguma capacidade de recuperacao.

"O CNPq precisava mostrar para a sociedade, de modo mais claro, a sua importancia. Fazer a
sociedade perceber que ciéncia e tecnologia sdo parte do seu dia-a-dia, da sua condigdo de
vida, de bem-estar, e isso era fundamental numa época em que cada vez mais a discussao
politica estava adquirindo uma importancia maior. E muito facil o governante, o administrador,
perceber a importancia de C&T, mas quando ciéncia e tecnologia passam a disputar orgamento
com as outras areas, se vocé ndo abre esse conceito para a sociedade como um todo, fica
dificil vocé conseguir defender orcamentos e coisa desse tipo" (Entrevista 5).

A busca de legitimidade das ac¢des de fomento é claramente expressada no

discurso dos dirigentes, refletindo uma necessidade de resposta a concepcgdes
disseminadas na sociedade brasileira, onde o investimento em ciéncia e tecnologia é
visto como nao prioritario, a menos que produza impacto social.
"Também a gente quer fazer com que o CNPq seja conhecido muito mais pelos fins que
deveriam nortear uma instituicdo como a nossa do que pelos meios. Hoje o CNPq é conhecido
pelas bolsas de pesquisa que da, pelos instrumentos. Isso é um horror. Quando tu chegas no
Congresso Nacional e reclamas que estdo cortando, entdo o pessoal me diz: mas, tudo bem,
entdo me diga o que de importante vocés fizeram no ano passado, assim, de impacto. Ai nos
demos duzentas bolsas... ? | " (Entrevista 1).

Esta percepcado sobre a concessdao de bolsas pode ser acrescida de seu
componente histérico relacionado a reducao do orcamento do érgao ao longo do tempo.
Na década de 1980, o crescimento do numero de bolsas concedidas em relacao a
outras formas de fomento, foi a maneira que o CNPq encontrou para evitar a reducao e

o contingenciamento de recursos. As bolsas eram os instrumentos de fomento que nao
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podiam ser cortadas de repente. Essa forma de resisténcia terminou por comprometer
quase todos os recursos antes concedidos para auxilio a pesquisa, e até mesmo o
atendimento a demanda espontanea foi prejudicado, embora o montante de recursos

para bolsas tenha crescido por muito tempo.

(4) O reconhecimento compartilhado pela equipe dirigente em 1995 de que, no decorrer
dos anos, o CNPq fragmentou-se muito devido a uma efetiva reproducédo da estrutura
académica, departamentalizada, sugerindo a necessidade de enfrentar a segmentacao
em seu interior. Naquele momento foi relatada a existéncia de 43 comités assessores
em um nitido processo de fragmentacdo e setorializacdo da ciéncia, considerada
indesejada, contraproducente.

(5) Outro ponto destacado foi a situacdo dos institutos de pesquisa do CNPq, que
deveriam ser grandes institutos nacionais de pesquisa e ter condigdes de produzir
pesquisa e capacitar pessoal de alto nivel, e interagir com outros componentes do
sistema de ciéncia e tecnologia e de formacao de pessoal qualificado.

(6) Integracdo do planejamento das agdes e programas com o or¢camento. O objetivo
proposto no médio prazo foi reduzir a possibilidade de ocorréncia das descontinuidades
e das oscilacées no fornecimento de recursos a comunidade de pesquisa cientifica,

como historicamente é no Brasil.

Nos relatos gravados, alguns aspectos relevantes observados nos documentos
impressos também surgem como objetivos da iniciativa de planejamento em seu
momento inicial. Esses elementos, retirados das entrevistas, revelaram-se pertinentes
ao que pode ser encontrado nos documentos de planejamento, tanto os do inicio da
gestdo, em 1995, como os do final do periodo, no segundo semestre de 1998. (Ver os
Quadros 2.1 e 2.2 no capitulo 2).
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3.3.3- Concepgdes sobre as funcdes do CNPqg como agéncia governamental.

A delimitacdo do papel a ser cumprido pelo CNPq, sua funcdo, sua missao
institucional, foi adotada como o elemento de base do Plano Institucional. No inicio dos
trabalhos de planejamento, esta discussao e sua relacdo com o diagnostico de situacao
formulado, com as mudancas necessarias e os objetivos propostos, foram relevantes
para a influéncia de um grupo de técnicos e dirigentes intermediarios do CNPq, que,
para todos os efeitos, foram os principais responsaveis pelo esforco inicial de
convencimento que resultou na realizacdo do Plano com uma determinada metodologia.
Estas pessoas, num processo tipicamente bottom-up, vinham trabalhando em
formulacbes e em estruturacdo de processos de planejamento de projetos e programas
do CNPq, algumas delas desde o inicio dos anos 1980. "Pessoas que produziam e
pessoas que eram articuladas. E, com a vinda do Tundisi... o Tundisi € uma pessoa
extremamente facil de se trabalhar, ele vibrava com idéias, sempre foi muito estimulador de
idéias. E também tinha, quando chegou, muitas idéias sobre o CNPq. SO que isso se casou
com as idéias que estavam sendo produzidas por algumas pessoas, alguns grupos. E ai nos
fomos para uma grande reunido, me recordo, em agosto. Na época ainda estava o Eduardo
Costa aqui, que é uma pessoa também extremamente inteligente... e ai cada um foi apresentar
0 que achava do CNPq nos cinco meses, que diagndstico fazia. E ai percebemos que tanto o
diagndstico que eu havia feito, o Eduardo, a Marisa que era diretora, Albanita, o préprio Tundisi,
o Ubirajara, que era diretor das unidades de pesquisa, tinham uma relagdo muito forte, esses
diagndsticos” (Entrevista 1). Além de o plano ir ao encontro dos anseios da equipe
dirigente do CNPq no periodo, ele era legitimado pela confianca inspirada por seu
presidente. "Quando o Prof. Tundisi assumiu o CNPq, ele tinha um conjunto de diretrizes, pela
propria experiéncia dele de pesquisador e apoiado pelo CNPq varias vezes, participou de
Comités Assessores. Entdo ele tinha uma vivéncia muito grande da instituicdo e muita
experiéncia de pesquisador, apoiado pela FAPESP e por organismos internacionais também.
Ele trouxe uma visdo de Agéncia de Fomento. Ele tinha um conjunto de diretrizes que passou
para aqueles que ele chamou para auxilia-lo. Se eu ndo tivesse uma visdo muito proxima
daquilo, eu nédo teria aceitado trabalhar nessa equipe. Ele colocou certos pressupostos, ao
convidar as pessoas, que eram comuns ao grupo de pessoas” (Entrevista 3).

No interior desse quadro, relativamente homogéneo, sobre a situacdo e os
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objetivos, um grande destaque nas respostas durante as entrevistas foi o interesse relativo
ao papel a ser desempenhado pelo CNPqg e aos mecanismos para seu funcionamento
conforme trabalhados pela equipe de planejamento. Podem ser listados diversos aspectos
desta problematica. Em primeiro lugar, a relacdo entre o quadro técnico do CNPq e a
comunidade cientifica. Outro aspecto considerado relevante foi a relagdo entre o CNPq e
o MCT. O relato a seguir explicita o conflito de interesses. "Eu acho que sempre ficou na
cabeca das pessoas que dirigiam o CNPq a necessidade de introduzir programas. O Pavan tinha
programas, o Lynaldo tinha programas. Mas ai havia duas diferengas. A primeira é que a agéncia
sempre fez tentativas de ter uma capacidade mais forte de indugdo, mas sem seguimento. Essas
tentativas ndo tiveram seguimento porque falhavam num ponto: quem fazia isso eram sempre 0s
tecnocratas do CNPq, e foi isso que nos recusamos a fazer. Quer dizer, para que a agéncia
pudesse fazer uma inducdo forte, ela precisaria ter uma participacdo efetiva das liderancas
cientificas. Entao, quer dizer, era sempre sobrejacente a idéia de que o CNPq devia ter programas,
deveria ter uma acdo estratégica. Mas eu acho que nds tivemos condicées de fazer esse
processo, com o apoio do presidente. Ai, eu preciso deixar claro para vocé que nao foi com o
apoio do Ministério" (Entrevista 7). Além disso, foi enfatizada a necessidade de o CNPq se
consolidar como "... uma agéncia de articulagdo entre os sistemas federais e os sistemas
estaduais, com a finalidade ndo s6 de desenvolver pesquisas e processos adequados, mas
também dar condicbes para melhorar a situacdo dos orcamentos de ciéncia e tecnologia. Num
grande processo de articulagdo, vocé conseguiria melhorar os orgamentos de ciéncia e tecnologia,
dando condigées para desenvolver programas estratégicos do pais" (Entrevista 2).

A necessidade de uma estrutura de funcionamento em que a avaliacao fosse um
elemento importante também foi destacada: "O CNPq é uma agéncia estratégica, é uma
agéncia que tem que desenvolver estratégias para o desenvolvimento do pais. Entdo teria que
promover a articulagdo entre os sistemas federais e o0s sistemas estaduais e estabelecer
mecanismos mais eficientes de avaliagdo e acompanhamento de todos os programas, porque se
avaliava muito projeto individual por projeto individual, mas nunca se avaliou um programa. Por
exemplo, os programas de doutorado no exterior e de iniciagdo cientifica, nunca foram avaliados.

Era preciso ter critérios, bases e mecanismos de avaliagdo e acompanhamento”.(Entrevista 7)

Da mesma forma, surgiram nos relatos comentarios sobre a relacdo entre a
demanda espontanea e o desequilibrio regional na destinacdo de recursos ou questoes
relativas a demanda espontdnea e a formagédo de pessoal qualificado orientada por
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necessidades estratégicas bem identificadas. Também mereceram destaque o0s
interesses dos institutos de pesquisa e as propostas de mudangca na organizacao da
pesquisa que vinham se disseminando a partir dos paises centrais. O registro a seguir
evidencia este ponto: "Se vocé pega, por exemplo, outras coisas que... ndo se referem ao
fomento, mas a propria reestruturacdo de unidades de pesquisa, muitos trabalhos foram feitos
sobre isso. Ha publicacbes sobre isso, por exemplo, a reformulacdo do sistema de pesquisa na
Africa do Sul, na Austrélia, na Coréia. Ai, ndo sé falando mais sobre légica de fomento, mas
também sobre questdes operativas, sobre como é que sdo estruturados os institutos. Vocé vé o
instituto de pesquisa no Brasil, os centros tecnoldgicos, que tradicionalmente se espelharam na
orientagdo das proprias universidades, eles tém uma visdo muito mais disciplinar, de
departamento. E essas coisas comegaram a mudar nos outros paises. Nos fizemos seminarios
sobre isso, especificos, livros publicados sobre isso, essas coisas afetaram também as nossas
discussoes... Além disso, eu acho que... acho que o Tundisi... ele tinha uma coisa que é muito
importante, ele veio de uma area, que é a area de formacao dele, de trabalho dele, e ele dizia
desde o inicio, o que facilitou muito em fungdo do proprio tipo de atuagao da area dele, e ele ndo
podia fazer as coisas sem que houvesse uma visdo multidisciplinar. A visdo por problemas é uma
visdo de cunho multidisciplinar. E o prdprio Tundisi, no processo de conduc¢do,entendia assim,
porque estava vindo de uma area que exigia esse tipo de visdo profissional. Todas as disciplinas
sdo importantes, eu preciso continuar fomentando as diversas disciplinas. Ninguém esta dizendo o
contrario. Formar gente é o ferramental basico para poder solucionar os problemas. Mas é uma
visdo de que os problemas ndo se deslocam dentro daquela disciplina, e a solu¢do do problema

precisa de uma visdo mais abrangente..." (Entrevista 4).

Como sintese deste ponto, cabe o registro do trecho de resposta a seguir,
posicionando o CNPqg no cenario de mudancas pelas quais o pais vem passando,
dentro de um contexto de continua democratizacdo politica e econémica que vem
sendo percebido. "Eu acho que é muito dificil o Brasil ter um sistema nacional de inovagao
sem grande envolvimento do CNPq e, provavelmente, sem grandes mudangas dentro do CNPq.
Porque o CNPqg tem uma marca importante de respeitabilidade. Quando vocé fala do CNPq,
vocé tem uma capacidade de agregacdo. E um elemento importante nas inovagées, é capaz de
agregar pessoas, atores, estratégias. Entdo, nesse ponto, qualquer que seja a estratégia que o
governo monte, que o pais monte, é muito importante ter uma participacdo ativa do CNPq. O

CNPq teria provavelmente que agir nesse novo cendrio em que vamos ter que entrar, se a
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gente quiser ser um pais desenvolvido... eu vejo algumas dificuldades. Porque o CNPq ndo vai
fazer uma politica industrial. O pais ndo conseguiu ter uma politica industrial definida, coerente.
Né&o existe nada sem um arcaboucgo legal que permita a implementagdo dessa politica. Nesse
sentido, a minha visdo é que a agéncia poderia ter um papel pro-ativo, até no sentido de ter
grandes programas de formagdo de recursos humanos para esse novo cendrio em que o Brasil
vai ter que entrar. Eu acho que essa é uma acgao pro-ativa, que deveria existir através de seus
mecanismos internos, a criagdo desse ambiente num universo onde o trabalho tradicionalmente
fica nas universidades. Acho que a criacdo desses ambientes nas universidades ajudaria a
fomentar mudancgas" (Entrevista 8).

3.3.4- Sobre a concepcgao de programa prioritario.

Nesta secdo foram agrupadas as reflexdes contidas nos relatos a respeito de
distincbes entre o financiamento a pesquisa cientifica e tecnologica através de
programas € o fomento tradicional, individualizado, caracteristico da demanda
espontanea. Foram destacados os seguintes assuntos: o conceito de programa, a
l6gica e a importancia da avaliagdo no novo modelo, a resisténcia da comunidade. Foi
também selecionada a avaliagdo dos(as) dirigentes do CNPq sobre a proposta para a
racionalizacao do fomento do CNPq e quais as vantagens e desvantagens do modelo
proposto, em especial os procedimentos e critérios para selecao de prioridades.

Sobre o conceito de programa, foi afirmado que ele ndo existia anteriormente na
literatura da forma como foi formulado ao longo dos debates no CNPq. "Entdo a gente
criou um conceito, que é, curiosamente, 0 mesmo conceito que a FINEP utilizou, e mais do que
isso, esse conceito foi extrapolado para o plano plurianual, 0 mesmo conceito" (Entrevista 1).

Os dirigentes entrevistados declaram que, como idéia, programatizar significa
direcionar a pesquisa para a solucao de problemas ou para a busca de oportunidades.
Enfatizam que o recorte ndo € pesquisa basica versus pesquisa aplicada, mas é o
enfrentamento de problemas, porque, dependendo da natureza do problema, serdo
buscadas alternativas diferentes. Pode ser necessario muito investimento em pesquisa

basica ou pode ser necessaria uma énfase em pesquisa aplicada em um determinado
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programa. Como um conjunto de projetos, um programa pode orientar diversos projetos
de pesquisa em uma direcao ou em outra. Os relatos realgcam a resisténcia a proposta
por dois motivos basicos, decorrentes de percepgdes conceitualmente equivocadas que
se disseminaram na comunidade cientifica. A primeira, que relacionava a solugao de
problemas a um enfoque tecnolégico. A segunda, confundindo a idéia da
programatizacdo com a eliminacao de espaco para a demanda espontanea.

Como exemplo do primeiro caso, foi citada a questao dos citricos em Sao Paulo,
o Programa Genoma da FAPESP. Este é um problema da agricultura, um problema de
safra, que, para ser resolvido, foi necessario orientar muita pesquisa bdsica. "O
Programa Genoma, na verdade, teve um grande marketing. Eu acho que a Fapesp fez um
grande trabalho nesse sentido, ndo s6 da gestao daquilo e tal, mas o marketing foi muito
importante para a sociedade brasileira entender. Mas além daquele problema, daquele projeto
que se chamava genoma, haviam outros projetos na citricultura, mais praticos. Nos podemos
dividir um problema em varias etapas. O problema do amarelinho, tudo bem. Parte daquilo ali
era muita pesquisa genémica, mas parte dele foi reproducdo de mudas limpas da doencga, que
era um negocio de biotecnologia mais dificil de aplicar, de multiplicacdo de mudas isentas, que
€ um outro projeto onde néo foi feito muito estardalhago, mas no curto prazo gerou um impacto
muito maior. Por exemplo, Sdo Paulo compra milhbes de mudas por ano para replantio e
plantios novos. Nao havia muda certificada no estado de S&o Paulo. Em trés anos sairam de
zero para cinco milhées de mudas que hoje estdo sendo plantadas no Estado de Sdo Paulo,
mudas geneticamente limpas, de boa qualidade. Isso ndo teve tanto estardalhaco, veja bem. E
essas mudas ndo tém o xylella. Um outro projeto para resolver aquele caso foi o controle de
campo. Para ter uma muda agora limpa, como é que eu faco o manejo? E outro projeto. Quer

dizer, para atacar aquele problema, foram usadas acoes diferentes"” (Entrevista 2).

Também foi mencionada a mudanca na gestdao do CNPq em funcdo do novo
modelo de programatizacdo do fomento: "A concepgdo antes era diferente. Vocé estava
acompanhando individuos so, e ai é muito dificil... Nés estamos falando em milhares, milhares
de processos pulverizados, que as pessoas pediam pelos instrumentos, a bolsa x, a bolsa y.
Atras desse negocio todo da programatizacdo, tem varios conceitos operacionais de focalizar as
coisas, simplificar rotinas, dar uma resposta a sociedade, dar mais visibilidade sobre o que
ciéncia e tecnologia fazem, que impacto isto tem na saude, do que tem a ver com a
agricultura... Uma coisa é vocé falar em fisiologia, outra coisa € vocé estar falando de

agronegocio, embora precise da disciplina de fisiologia de plantas la dentro. Eu tenho uma
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conversa com a sociedade diferente. O modelo anterior, o fomento tradicional, operava com
uma dicotomia entre pesquisa basica e pesquisa aplicada. Eu acho que muito disso estava no
fundo das discussées, eventualmente da resisténcia ou ndo a mudancas. Porque o pessoal
dizia, onde fica a pesquisa basica? E quando vocé fala Saude, todo mundo esta falando de
aplicagcao, supostamente. Se vocé fala de agronegdcio, tecnologia da informagdo ou meio
ambiente, muitas pessoas ndo enxergam ai dentro pesquisa basica, acham que nos estamos

falando sé de aplicagdo. Acho que isso é um falso dilema" (Entrevista 4).

Para o segundo equivoco, foram apresentados exemplos sobre os programas do
préprio CNPq. Dentro de um programa como o de agronegdcio ou de saude, poderiam
ser deixados espacos para idéias e inovagdes que nao foram pensadas inicialmente,
mas que possam se mostrar relevantes num momento posterior. Neste sentido, a
programatizacado deveria permitir espaco para que 0s pesquisadores pudessem fazer
propostas e que seriam tdo bem recebidas como as propostas previstas em editais. O
planejamento deveria prever esse procedimento. "Ninguém estava querendo fazer um
planejamento centralizado, dizendo que era dono da verdade. O grande problema que nds
tivemos ao implementar os programas, era elencar pelo menos alguns problemas, e com essa
lista de problemas, dialogar ndo s6 com a comunidade, mas também com os beneficiarios

potenciais. Em cima de um problema, crio espaco para todo mundo trabalhar" (Entrevista 4).

"Um bom exemplo é a Satde. E uma drea importante de pesquisa. O que a gente vai fazer?
Entdo fizemos um semindrio com grandes especialistas do pais, pesquisadores bem
qualificados no CNPq, com uma trajetéria muito importante. E, nesse seminario, a gente
levantou as principais areas de pesquisa, especificamente nessa de doencgas infecciosas e
parasitarias. Houve um processo amplo de discusséo... Muita gente participou. Entdo chegamos
a isso. E pode chegar ao CNPq via demanda espontanea, como alguém que pega um
determinado aspecto e diz: 'eu quero aprofundar esse assunto, eu entendo disso'. Outros ja
estao aqui. Ja esta priorizado. Outras coisas podem no ter sido previstas aqui. E muita gente
pode vir aqui especificamente nos pontos centrais, eu quero que 0 meu grupo € mais o grupo
de la, nés vamos formar aqui e vamos apresentar uma proposta. Entdo a programatizacao
obrigatoriamente inclui a demanda espontanea e a indugcdo. Se vocé exclui a demanda
espontanea, vocé esta matando a criatividade, uma inovacdo ou alguma coisa nova, ou o
preenchimento de alguma lacuna e vocé mata a pesquisa. Entao isso sempre esteve presente
para a gente, tem que ter as duas coisas. Agora, vocé tem que equilibrar as duas coisas. Nao

pode ficar apenas sentado esperando que o mundo traga para vocé" (Entrevista 5). Neste caso
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do programa em saude, um dos cinco programas prioritarios definidos na légica da
programatizacdo, deve ser acrescentado que aparentemente, a definicdo tomada no
CNPq incorporou o que vinha sendo desenvolvido no ambito do Ministério da Saude. O
documento editado pelo CNPq'® em 1998 registra seminario realizado em 6 e 7 de
outubro de 1997 em que foram definidos os contornos do programa. O registro dos
debates dos grupos de trabalho indica como tarefa realizar um diagnéstico de situacao
atual para cada um dos 7 sub-temas tema previamente definidos e apontar sugestoes
para o CNPg na forma de linhas prioritarias de pesquisa e projetos estratégicos a
fomentar. E uma publicagcdo de carater académico, contendo uma série relevante de
artigos e resumos cientificos sobre temas relacionados a pesquisa em saude sobre
doencas infecciosas e parasitarias no Brasil, que foram apresentados no seminario. No
Anexo 1 desta publicacdo, datado de maio de 1997, € apresentada a proposta de
criagdo no CNPqg do Programa. O que sugere que, até este momento, ele ndo havia
sido implantado. A proposta toma como base documento do Ministério da Saude de
1995%° (CNPq, 1998c : 14). Neste sentido, a estrutura de trabalho, temas prioritarios e
linhas de pesquisa foram definidos anteriormente ao Plano Institucional. Os critérios e
mecanismos adotados para que fossem elencados temas, problemas e beneficiarios
potenciais ndo foram explicitados.

Foi comum nos relatos a preocupacdao com uma avaliacdo qualificada do esforco
representado pelo fomento e seu foco sobre o retorno que o financiamento ao
desenvolvimento de atividades cientificas e tecnoldgicas estaria gerando para a
sociedade. A logica que orienta esta posicao é que o investimento de recursos pubicos,
tipicamente a fundo perdido, deve obrigatoriamente ser passivel de prestacdo de contas
e, para isso, ter algum parametro de orientacdo definido anteriormente. "Ndo se trata
somente de olhar sobre o angulo da oferta, mas sobre o lado da demanda. Nao adianta nada,
quer dizer, quando tu chegas dizendo: vamos montar um programa! Ai tu chamas todo mundo
que é oferta. Que tipo de programa que tu vais criar? Tu vais criar o programa que os caras tao

ofertando efetivamente. Agora, para nds, € um pouco distinto disso, a clientela ndo é a

' CNPq (1998c).

0 Citado o Projeto Brasileiro de Capacitacio Cientifica e Tecnolégica em Doencas Infecciosas
Emergentes e Reemergentes, 1°. versdo, de setembro de 1995, elaborado por Marilia Marques e Cristina
Possas, pesquisadoras da Fundagdo Oswaldo Cruz, para a Coordenacdo Geral de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnol6gico do Ministério da Sadde.
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comunidade cientifica e tecnoldgica. A clientela muda. Esses sdo os pontos que eu acho que
foram mais dificeis nesta discussdo. A gente ndo vai deixar de ter também uma parcela
importante da ciéncia como liberdade do pesquisador produzir conhecimento cientifico e
tecnoldgico. Isto vai ocorrer. Ai é que eu acho que estava o ponto fundamental da discussao, é
que 90% do dinheiro va pra ele. Ndo da. 90% é impossivel, ndo da. Sem mecanismo de
prestagdo de contas, sem avaliagdo adequada. Entdo, ndo era possivel continuar assim.
Funcionou no passado, ta étimo, agora a gente quer fazer um pouco diferente" (Entrevista 1).
Ainda com respeito a avaliacdo, foram externadas as preocupacdes que
originaram propostas e acgdes voltadas a transparéncia e uma maior possibilidade de
controle social sobre o fomento realizado pelo 6rgao. Algumas respostas descreveram
em detalhe as discussodes ocorridas visando a constituicdo de um marco conceitual que
sustentasse o financiamento em novas bases. O foco foi o de transformar os recursos
em instrumentos do fomento, invertendo os procedimentos que vinham sendo
consolidados, nos quais os instrumentos estavam se tornando os elementos centrais do
fomento. Dessa forma, trabalhar com o objetivo de ser de fato uma agéncia estratégica,
com programas induzidos, mas também apoiando ainda a iniciativa individual dos
pesquisadores. Este esforco exige utilizar os mecanismos de apoio como instrumentos
e ndao como a finalidade da acdo de fomento. Como exemplo, foi citado o caso das
bolsas. Para todos os efeitos, a garantia das bolsas havia se tornado um objetivo
finalistico do 6rgdo. Em que pese a posicao que atribui o crescimento das bolsas a uma
defesa contra o processo continuo de restricdo orcamentaria, o fornecimento de bolsas
de estudo ou pesquisa ndo pode ser considerado uma finalidade. Um programa de
pesquisa ou de formacdo de pessoal € a finalidade. A bolsa é apenas um dos
instrumentos para desenvolver um programa. Este embate foi percebido pelos
entrevistados como uma grande mudanga conceitual que ocorreu no CNPq. "Este, na
verdade, ndo foi um movimento imposto, ele foi quase uma necessidade, que veio a partir da
evolugdo do sistema. Quer dizer, na década de 70, década de 80, vocé podia até ter como meta
a bolsa, que era o ponto principal da agcdo, mas isso ficou ultrapassado e as pessoas nao
perceberam que ficou ultrapassado. Entdo, um exemplo tipico: a poés-graduagdo no exterior. O
CNPq diminuiu muito os investimentos de bolsas para o exterior. Isso ndo foi deliberado; as
bolsas para o exterior diminuiram como resultado da avaliagdo, porque o processo nao tinha

sido avaliado. A Profa. Marisa introduziu o programa SABE, o Sistema de Avaliagdo de
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Bolsistas no Exterior. N6s fizemos um processo de avaliacdo dos bolsistas que, quando eles
regressavam, eram examinados por uma comissdo que avaliava seu desempenho, mas
também avaliava o programa. E, a partir dai, nos verificamos o seguinte: que o sistema de pos-
graduacao no exterior so teria efeito se tivesse um forte componente de indugéo, para que vocé
néo tivesse repeticdo daquelas pulverizagbes que ocorriam no passado. A nossa avaliagdo foi
que, para ter uma acdo com melhores resultados, vocé precisaria escolher as areas
estratégicas em que o Brasil ou fosse muito fraco e néo tivesse competéncia instalada, ou
tivesse necessidade de desenvolver uma competéncia que ja estava instalada, para avangar
mais nessa competéncia. Por exemplo, em oceanografia, escolhemos algumas areas com
sugestdo e participagdo da comunidade cientifica, que foram oceanografia biologica,
oceanografia de um modo geral, engenharia ambiental, microbiologia, que sao areas tipicas em
que o pais precisava de investimento mais profundo na formacdo de recursos humanos no
exterior. Ai, amarramos a formagdo de recursos humanos no exterior a programas no Brasil. A
idéia de vocé ter mais oceandgrafos é obvia, nés estavamos trabalhando junto com a Marinha
no projeto de zona econémica exclusiva, duzentas milhas. Para isso vocé vai precisar de
algumas centenas de oceandgrafos. Engenharia ambiental é uma area critica para o pais, que
depende muito de treinamentos no exterior e pessoal com formacdo interdisciplinar. Nos
precisariamos ter um contingente de pesquisadores muito bem treinados na area de violéncia,
por exemplo, na area de humanas, ligado a esses problemas de violéncia, pobreza etc. Essa
era a perspectiva que nos abrimos e que permanece ainda hoje até certo ponto, mas que eu
gostaria de ter visto com mais vigor no CNPq" (Entrevista 7). De novo aqui, deve-se apontar
que a questao da definicao dos critérios de selecao e priorizacao se torna relevante. A
selecao das areas e linhas de pesquisa em que deveria ser formado pessoal qualificado
fica em aberto, a menos da opcédo da participagdo da comunidade cientifica nestas
discussdes. Os relatos permitem a conclusdo de que a definigcdo de prioridades ja partia
de alguns critérios definidos previamente, arbitrarios até, que se supunha como
consensuais ou racionais. O trecho a seguir agrega outros elementos a essa discussao:
"Nas tentativas anteriores os programas tinham uma outra direcdo. Eram programas ligados,
por exemplo, a resolver grandes problemas regionais. Entao tinha, por exemplo, o trépico semi-
arido, o tropico umido. Nossa linha ndo era essa. Era vocé verificar quais eram as necessidades
da saude, educacdo, meio ambiente e informatizacdo, e ai fazer um corte por area e um corte
regional. Mas n&o fazer s6 um corte regional. Eram feitos programas pelo CNPq, as vezes

chamando alguém para ajudar, mas ndo eram programas que tinham um envolvimento grande
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da comunidade cientifica e nem das liderangas. A nossa perspectiva era que o envolvimento
das liderangas e da comunidade cientifica se desse primeiro. Por isso 0s programas eram mais
sdlidos. Depois que definimos as grandes areas, nés comegamos a definir a programatizagdo
em fungdo dos problemas regionais. Mas ai ja era um corte regional calcado nos problemas de

saude, educagdo, meio ambiente, informatica, nas regiées" (Entrevista 6).

3.3.5- Principais obstaculos enfrentados.

Os dirigentes entrevistados responderam sobre quais teriam sido os principais
obstaculos enfrentados para a formulacdo do Plano Institucional e os momentos que
poderiam ser considerados criticos no periodo. A resposta que reproduzimos a seguir
abrange em grande medida os pontos principais desse assunto. "Acho que enfrentamos
trés problemas. O primeiro problema foi o ceticismo da comunidade cientifica quanto a
capacidade de transformagéo da agéncia. A comunidade cientifica foi muito cética, até com um
pouco de razdo, porque se viu tantos planos, tantas tentativas que ndo deram certo, entdo havia
um certo ceticismo da comunidade cientifica, contra o qual batalhamos com todas as forgas.
Fizemos muitas reuniées... Olha, houve uma reunido histérica em S&o Paulo, com todas as
sociedades cientificas e a SBPC, para discutir essa questao da avaliagdo de todo o processo
nosso do CNPq. (...) A segunda dificuldade foi extraordinaria, foi contra a burocracia do
Ministério. A burocracia do Ministério sempre foi muito estatica, agia com muito suspeita em
relacdo ao CNPq, e nunca existiu uma relagdo de equipe. A relagdo que tinha entre o MCT e o
CNPq era de chefe para subordinado. O MCT nunca soube, ou nunca quis participar do
planejamento estratégico do CNPq. E, como o Ministério ndo quis participar, entdo se
tivéssemos pedido licenca para o Vargas para fazer o planejamento, ndo tinha saido, ndo saia
nada. Entao, fomos fazendo, e, como o MCT nao quis participar, nés passamos muito a frente
deles em termos de proposta.’’ E a terceira foi o préprio sistema em Brasilia, a burocracia do

proprio governo, toda a burocracia, processo de integracdo com o planejamento, discussoes.

*! Trecho de entrevista a ser retirado na versdo final: "Sé no final é que o Vargas reconheceu o nosso
trabalho a frente do CNPgq, ele percebeu o que estava acontecendo, e teve a mdo do Presidente, porque
numa das... isso é um pouco de folclore, mas vale a pena... quando foi assinado o PADCT 3, o presidente
elogiou em puiblico o CNPq. E ai nesse dia o Vargas telefonou, disse: 'eu quero almocar com o Tundisi
porque eu quero saber o que o Fernando Henrique sabe do CNPq que eu ndo sei. Realmente
impressionante. Entdo essa foi a maior dificuldade, enfrentar o imobilismo, a burocracia do Ministério,
as proprias armadilhas do MCT, principalmente na parte de recursos, isso foi muito dificil".
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Aquela discussdo dos orcamentos, anualmente, com o Congresso. Ficou claro que o pessoal do
planejamento ndo tinha C&T como atividade estratégica de governo" (Entrevista 7).

Além dos trés elementos abordados acima, vale o registro de outros pontos
relevantes: o tempo escasso para construir todos os resultados esperados; enfrentar
procedimentos estabelecidos, alterar a cultura organizacional; problemas de
compreensao da proposta na comunidade cientifica, entre os técnicos do 6rgdo e os
proprios participantes, restringindo o apoio aos novos conceitos; diversas ordens de
dificuldade para a implementacao daquilo que vinha sendo decidido; e, em funcao de
reacbes contrarias e outros obstaculos, a indefinicdo sobre se a proposta de
racionalizacdo do fomento poderia ser implementada progressivamente ou se seria

necessario construir previamente a viabilidade para implanta-la por inteiro.

Quanto a dimensao do tempo envolvido nos processos de planejamento, a opcao
pela metodologia PES com foco em ampliacdo da participacdo nas decisbes, gera
naturalmente um conjunto de procedimentos muito mais exigente em tempo, mas com
vantagens evidentes na motivagdo, no envolvimento e na solidez das propostas e
decisdes tomadas. O processo de planejamento foi iniciado em 1995 com uma reuniao
de trés dias com cerca de 30 participantes, na qual foram discutidos as metas e os
objetivos da instituicdo, e formulada sua missdo. Em seguida, foram detalhadas cada
uma das seis grandes metas escolhidas. Neste momento ganhou importancia o debate
sobre a meta de racionalizacdo do modelo de fomento e as acdes focadas na revisao
dos comités assessores e nos procedimentos de acompanhamento e avaliacdo. Para
essa meta foi formulada uma série de operagodes, o que foi resumido nos quadros 2.4 e
3.2. O passo seguinte foi o detalhamento de todas as operacbes. Um processo
estruturado com essas caracteristicas leva a que a implementacéao das decisdes possa
vir a ser postergada. Este risco, no ambiente governamental brasileiro, em que o tempo
de uma gestao é limitado a 4 anos, acaba por restringir possibilidades e abrir espaco a
descontinuidade, a que surpresas ocorram, que a acao de outros atores se faca sentir
com o surgimento de uma reacao contraria as propostas formuladas. Como explicita o
depoimento reproduzido a sequir. "Eu diria até que nds tivemos resisténcia em alguns

momentos para a composicdo de mesa, mas foi um ponto que nds entendiamos que era
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fundamental para o éxito do processo de planejamento. Ndo adianta vocé querer discutir sobre
uma acdo, por exemplo, chamada biblioteca, e ndo ter a pessoa que cuida da biblioteca na
mesa. Nao da pra ter s6 grandes cientistas e achar que vai sair de la com tudo articulado,
sendo que a pessoa-chave esta fora do debate. A gente procurou colocar o plural, e o plural era
colocar todas as pessoas com o mesmo poder discutindo. Tanto é que o Tundisi, pra tu teres
uma idéia, ele abria mao muitas vezes de opinibes pessoais para que nos pudéssemos avangar
na criagdo mais coletiva do processo. Entdo, sempre formavamos mesas de debate, onde
estava desde o pessoal técnico administrativo até o grande cientista, discutindo alternativas
sobre qual era o rumo que se pretendia dar a essa instituicdo. O ponto focal era esse: qual é o
rumo do CNPq nos proximos anos. E saimos de la com um plano absolutamente bem
estruturado. Isso, pra tu teres uma idéia, em marco de 96 a légica do modelo ja estava
praticamente estabelecida. Entdo, de um total de cinqlienta e trés operagdes iniciais formuladas
no planejamento, duzentos e quarenta atividades... tudo isso acabou virando ao final nove
operagcbes num conjunto grande de atividades, sub-atividades e tarefas. O Conselho
Deliberativo aprovou o planejamento, com excecdo da operacado de programatizar as acées de
fomento do CNPq. Pediu para discutir... Ai a comunidade comegou a dizer que estava
acabando com os Comités Assessores, dizendo que tava acabando ndo sei o qué, e isso
passou... essa discussdo se alongou de uma maneira tal que, ao final de 1996, a gente

entendeu que o planejamento até havia morrido, sabe?" (Entrevista 1)

Uma das dificuldades destacadas nos relatos foi a conversdo de idéias em
acoes. Colocar em pratica o que vinha sendo formulado. O que é usual em qualquer
iniciativa de planejamento, especialmente no setor publico, que sempre exige grande
esforco de detalhamento de operacées, etapas, indicadores, orcamento. Em primeiro
lugar, foi relatado que o CNPq nao tinha, naquele momento, um numero de técnicos
engajados a altura do esforco requerido para o detalhamento das operagdes. Foi
acrescido a esse ponto o fato do Estado brasileiro, de forma geral, ser bastante
desestruturado em comparagao com os paises centrais. Do dirigente publico brasileiro é
exigido um esforco adicional que é conseguir fazer uma boa gestdo com toda uma infra-
estrutura bastante precéaria. Se observarmos o que foi relatado no item 3.1.1. sobre a
situacao inicial encontrada, veremos que o desafio era de grande propor¢ao no caso do
CNPq. Foi revelada, como dificuldade importante, a tradicional convivéncia da rotina
com o novo, o fato de um dirigente publico inovador ter que construir solugées novas

para velhos problemas, ao mesmo tempo em que mantém em funcionamento normal as
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rotinas e os processos administrativos do dia-a-dia. Sobre este ponto, vale o registro. "A
gente ndo conseguia equilibrar muito bem as coisas... aquele negocio de trocar o pneu com o
carro andando. Eu tinha muito essa sensagao, vocé tem que dirigir o carro e ao mesmo tempo
vocé tem que consertar alguma coisa. Ai houve uma dificuldade muito grande, ai a coisa
pegou... Resumindo para vocé, eu acho que a perspectiva de tempo com que nds contavamos
era muito pequena para esse esforgo que foi feito, que é monumental” (Entrevista 3). Dentro
deste mesmo conjunto de temas pode acrescentada a questdo relevante da
descontinuidade administrativa, como caracteristica do subdesenvolvimento e como um
grande obstaculo ao desenvolvimento de politicas de fomento a atividade cientifica,
usualmente muito exigente com relacdo a estabilidade no provimento de recursos e
com longo prazo para maturacao de resultados. "Nos paises com a sociedade bem mais
estruturada, vocé pode desenhar um programa e alguém vem e toca dali para frente. No Brasil,
infelizmente, culturalmente, vocé tem rupturas a cada transi¢do de governo. Entéo, o que fica é
aquilo que vocé faz. Entdo a minha visdo é de que, uma coisa que o CNPq certamente tem todo
o potencial para fazer, é estimular mudangcas porque pode trazer atores, discussao,
implementar projetos pilotos. Eu acho que talvez, nesse sentido, ele poderia, em varias areas,
ter varios projetos pilotos que induzissem mudanga. Esse € o elemento catalisador de
tranformag&o no cenario de inovagdo tecnoldgica no Brasil. Inclusive, no final da administragdo
do Tundisi mesmo, fizemos um esforco muito grande para mudar um pouquinho a légica das

estratégias de inovagdo" (Entrevista 6).

Uma dificuldade adicional e bastante relevante para os estudos sobre mudancga
institucional é o enfrentamento de padrées e de procedimentos estabelecidos; sédo
obstaculos enormes para alterar a cultura organizacional nas instituicbes. Foram muitos
os relatos nesta direcao. "Outra grande dificuldade foi quando a gente resolveu enfrentar a
questao critica que era a formagao de recursos humanos. A forma com que o CNPq operava
tradicionalmente. Essa... ela quase pbés em risco todo esse processo. Porque, quando nds
chegamos, vimos que praticamente 50% dos recursos do CNPqg eram gastos para formar
mestres e doutores. Fazendo exatamente o mesmo que a CAPES fazia, usando a avaliacdo da
CAPES, ignorando a nossa propria avaliagdo, e colocando metade dos recursos, sempre
escassos, hum processo que ndo era nosso. Quer dizer, nés abriamos mao de 50% dos
recursos do CNPq. Aquilo nos pareceu assim chocante. N6s passamos 2 anos trabalhando em
cima dessa questao. Alias, se for pra falar de grandes riscos e facilidades, tenho que falar que o

Conselho Deliberativo foi extremamente... funcionou como um grande agente facilitador. Foi o
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grande aliado nestas diretrizes, desta nova forma de ver, ele comprou as idéias. Ele quis um
CNPqg mais propositivo, mais dindmico. Este trabalho do Conselho Deliberativo tem que ser
ressaltado. Eles ndo estavam no dia-a-dia, na rotina, e nos viam de forma muito critica e
saudavel. Quando se identificou este problema: 'O CNPq tem que ter seu objetivo, suas metas,
ele tem de ter sua forma de operar esta questdo central que é a formagado de recursos humanos
para pesquisa’, quando nos revimos este conjunto de agées, a reagdo externa foi muito forte,
quase desestabilizando todo o processo e se gastou muita energia nisso, enquanto que outras
coisas que teriam de estar sendo trabalhadas ficaram meio deixadas para o futuro. Um gasto de
energia excessivo. Hoje, olhando de longe, houve muitos interesses envolvidos" (Entrevista 3).

"Nssa época, o CNPq ja era uma instituicdo de 45 anos, considerada uma instituicdo
consolidada, isso dificulta qualquer mudanga. Consolidada significa cristalizada, significa alguns
dogmas dificeis de vocé mudar, e, ao mesmo tempo, manter uma relagdo estreita com seu
cliente. Nao é bem um cliente... A comunidade cientifica se sente parte do CNPq. Entdo essa
relagcdo dificulta vocé querer fazer qualquer mudanga organizacional de maneira mais direta,
mais administrativa. Mas eu acho que a opg¢ao foi sabia nesta época, e o processo foi
deflagrado, e a opgao do processo foi uma varredura total na instituicdo. Foi um processo que
mobilizou toda a casa".(Entrevista 5)

Outro ponto a destacar é a dificuldade de que a comunidade cientifica, os
técnicos do érgéo e os proprios participantes incorporassem 0s novos conceitos. "Eu
acho que o problema da comunidade, o mais contundente deles, era de que, aparentemente,
essa légica programatizada, falar em indugdo, relevancia, ela pressupunha necessariamente
que o CNPq nao daria mais o apoio a demanda espontanea, a pesquisa basica, isso nunca nos
colocamos em hipdtese nenhuma. E claro que se exigia revisées, por exemplo, da conformacéo
dos comités assessores, iSso necessariamente ocorreria, mas a tendéncia nossa era fazer tudo

isso com muita tranqdilidade e parciménia” (Entrevista 3).

"O que é pesquisa induzida? E quando vocé determina, é Iégico que ouvindo vérios agentes,
em um determinado espaco de trabalho, num determinado setor, chama as pessoas que estao
envolvidas com esse setor, e estabelece algumas linhas que poderiam ser conceituadas como
linhas prioritarias e a elas vocé aloca recursos. E isso era uma coisa que nao era praticado de
modo extensivo no CNPq. O CNPq sempre adotou o sistema tradicional de peer review e
através de calendarios e coisas desse tipo. Entdo, isso soava como restringir o grau de
liberdade da pesquisa. Mas o resultado favoravel da interferéncia desse conceito que foi
praticado pela Diretoria de Programas Especiais gerou resultados positivos. Gerou um resultado
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interessante na area de agronegocio, gerou resultado interessante na area de qualidade,
comecou a gerar resultado interessante na drea de saude®. O que pareceu que era uma coisa
que merecia ser expandida. Quando se falou em programatizar o fomento, teve um impacto
grande, inclusive no préprio CD, quando se entendeu que isso poderia ser uma interferéncia
maior, entre aspas, da burocracia sobre as definicées do corpo cientifico" (Entrevista 5).

"Todas as operacbes estavam andando. Agora, a operacdo que mais dava visibilidade era a
programatizacdo. As outras operagdes eram muito mais internas, operacao ligada aos institutos,
operacdo ligada a pessoal, sistemas de informagao interna e com o mundo externo etc. E nos
tinhamos problemas de conceitos. Um desses conceitos foi a relagdo de ciéncia basica e
tecnologia, porque a coisa comegou a polarizar internamente, como se, com a programatizagao,
a ciéncia basica fosse desaparecer. Entdo, nessa hora, eu fiz uma apresentacdo ao Conselho
Deliberativo, uma longa discusséo, para que o CD percebesse que, ao contrario, SGo coisas
interconectadas, ndo tem nenhuma divisdo formal entre os dois tipos de ciéncia" (Entrevista 6).

Foi relatada ainda a indefinicdo na equipe dirigente sobre se a proposta de
racionalizacdo do fomento poderia ser implementada progressivamente, dadas as
reacdes contrarias, diferencas de ritmo de implantacdo entre os programas e suas
acoes, e outros obstaculos que foram surgindo, ou se seria necessario construir
previamente a viabilidade para implanta-la por inteiro, foram foco de preocupacédo nas
entrevistas. "Entdo vocé ja tinha aqueles cinco programas: educacdo, saude, agronegdcio,
meio ambiente, tecnologia da informacdo. Uns mais avangados que 0s outros. Agronegocio
tinha avangado numa linha bem proxima ao setor produtivo. O programa de Saude ainda ficava
muito restrito & questdo da academia mesmo. O programa de Educacdo praticamente nao
chegou a decolar. Alguns chegaram a gerar publicagdes e outros ndo. Mas houve um momento
onde nds nos perguntamos: OK, temos trés programas que teriam condi¢cées de seguir em
frente. Mas esses programas ndo teriam densidade suficiente para carregar um processo.
Entdo se estabeleceu uma ardua disputa na diregdo, entre os que julgavam que a gente so
deveria levar a frente dois ou trés programas e manter o restante do CNPq trabalhando como
fosse possivel, e outro, que achava que a gente deveria optar pela acdo de remontagem do
sistema todo, para tornar o processo irreversivel. E por uma agéo direta do préprio Tundisi,

*2 Na publicacio - CNPq, 1998c - sdo registradas o que a direcio do periodo 1995-1998 considerou suas
principais realiza¢des. Na sec¢do que trata dos 10 programas prioritdrios, ndo sdo registrados resultados no
sentido usual do termo. Como definimos no inicio deste capitulo, os resultados obtidos s@o a forma, as
formulacdes e as conclusdes a que chegaram os participantes dos debates de desenvolvimento dos
programas, os compromissos firmados, as propostas de acdo com suas novas ldégicas internas de
funcionamento e linhas de pesquisa e de formagdo de pessoal qualificado.
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ele... interessante a questao... com o processo foi incorporando e foi se tornando cada vez mais
seu defensor... No inicio ele era muito critico, e depois ele foi 0 grande defensor do processo e
dos resultados. E houve a decisdo de que néo iria se fixar em dois ou trés e iria programatizar
tudo. E para programatizar tudo tinha que mostrar para o cliente tradicional do CNPq que
também estavamos preocupados com a questdo das chamadas ciéncias basicas. Entdo foram
criados o0s outros programas, que foram relacionados as ciéncias basicas". (Entrevista 5)

Esta secéo procurou desenvolver um quadro registrando as percepg¢des sobre as
maiores dificuldades, restricbes e também sobre aspectos que favoreceram o
desenvolvimento dos trabalhos de planejamento. Como sintese, podemos afirmar que
os obstaculos que foram postos ao desenvolvimento dos trabalhos de planejamento
podem ser atribuidos a dificuldades na andlise estratégica e a falhas de implementagéo.
Frutos de indefinicbes conceituais, ou declaragdes publicas pouco cuidadosas no inicio
do processo, tornou-se aguda a reacdao de segmentos da comunidade cientifica e a
exigéncia de postergacdo da implementacdo de acbes propostas. Embora os
depoimentos atestem que os elementos fundamentais do plano, em especial as
propostas para a racionalizagdo do fomento, para priorizacdo de programas e para a
inducdo do fomento, j& estarem definidos no inicio de 1996, a demora na
implementacao de acdes estratégicas terminou por gerar um prolongamento da fase de
formulacao, configurando um processo de base incremental, apesar da metodologia

adotada prever o desenvolvimento de um roteiro de planejamento de matriz racional.

3.3.6- Registros sobre os principais resultados alcangados.

Quando perguntados(as) sobre quais teriam sido o0s principais resultados
alcancados, os(as) entrevistados(as) relataram diversos aspectos como avangos
conseguidos ao longo do processo. Ao lado desses, foram comentados atenuantes ou
apontados balancos entre ganhos e perdas no processo de formulacao implementado.

Como ganhos, podem ser listados: a mobilizag&o interna, o resgate de imagem e
identidade; a mobilizacdo externa e um melhor relacionamento com a comunidade

cientifica; a mudanca cultural, com a aceitagdo de novos procedimentos na organizacao

154



e o fato de propostas formuladas no CNPq terem ganho espaco no governo federal, em
especial a programatizagdo, com impacto sobre a estruturacdo do plano plurianual
(PPA) federal; e os sistemas de informacao estruturados sobre os requisitos originados
das discussdes de planejamento.

O principal resultado apontado do planejamento estratégico foi a proposta de
programatizacao do fomento. Entre as varias idéias formuladas, a programatizacao, por
ter revelado uma dimensdo importante e ter um impacto potencial considerado muito
forte sobre 0 6rgédo, assumiu um papel fundamental no plano. Os relatos informam que
0 conceito ja existia anteriormente a 1995, mas a decisdo de fazer programatizagéo de

fomento foi decorrente do planejamento, e nao anterior.

Sobre a mobilizacdo interna e o resgate da identidade do CNPq, a visdo dos
entrevistados sobre 0 momento de encerramento da gestao € de que tinham sido criadas
melhores condigdes internas relativas a capacidade operacional, ao treinamento e a
competéncia dos funcionarios: "Eu acho que avangamos bastante, ndo diria 100% dos
objetivos, nem tivemos tempo para isso. Mas plantamos plataformas que ficaram, uma capacidade
interna bastante grande, e eu acho que isso foi importante. Se isso esta sendo mantido ou se
perdeu, é outra coisa, mas quando saimos do CNPq, acredito que atingimos 0s objetivos de dar
condicées para o CNPq ser a grande agéncia de apoio a ciéncia e tecnologia no Brasil.
Melhoramos a resposta dos funciondrios as varias agbées que foram desenvolvidas,
desencadearam programas, por exemplo, o Prossiga. O programa Prossiga é um programa de
extrema importancia para o pais, que deu ao CNPqg um processo de integracdo muito grande com
a comunidade, inclusive. Os programas de inducdo no exterior, a questdo da transformagao
institucional com as organizagbes sociais, como foi a criacdo do Instituto de Desenvolvimento

Sustentavel de Mamiraua. Isso foram objetivos cumpridos” (Entrevista 7).
"Mas, nesse ponto, a metodologia do Luiz Sérgio foi muito boa e mobilizou-se bem a casa, criou
um processo de estimulo interno e até de auto-estima, foi muito positivo"” (Entrevista 5).

Como perda, foi destacada a quebra do processo quando da tentativa de
implementacdo do novo modelo de fomento. Isso porque essa mudanca exigiu do
CNPq uma proposta de estrutura e de acdo muito diferente da que vinha sendo
praticada até entdo. Essa alteracao s6 foi formulada no final do periodo em 1998 e ficou
como problema para um processo de planejamento o calculo do tempo necessario para
transformar as propostas em acgdes efetivas.
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Quanto a mobilizacdo externa ao érgao, foi destacado que a formulacao do plano
institucional envolveu cerca de 500 pessoas, com a participacao, além dos técnicos e
funcionarios, de representantes da comunidade e segmentos empresariais ao longo das
discussbes. "Era uma concepgdo nova de projetos cooperativos, isso também era parte
daquela idéia que estava no bojo do que foi desenvolvido pela diretoria de programas especiais,
esse envolvimento dos diversos segmentos, ndo s consulta a comunidade cientifica, mas uma
participagdo mais ampla da comunidade empresarial, 0os setores beneficiarios das tecnologias,
ou do desenvolvimento desses conhecimentos” (Entrevista 4).

Sobre o desdobramento de avancgos e novas idéias e propostas formuladas no
plano institucional, os relatos dao conta de uma visivel mudanca cultural. Na visao dos
entrevistados, o PPA significa o conceito de programatizacdo, ainda que nao seja
exatamente o que foi proposto no CNPq. "Dentro do conjunto de programas que o prdprio

PPA tem hoje do MCT, varios dos programas que estao ali sdo programas que o CNPq,

naquele processo, tinha formulado. Entdo ndo se perdeu" (Entrevista 4).

"Entdo sdo 5 programas que vieram do planejamento ja incluidos na funcional programatica,
com o apoio da area econémica do governo federal. Estdo ai o programa de pesquisa no
agronegocio, programa de educagéo, saude, meio ambiente e tecnologia de informagdo. Mas é
pequeno, ainda. A idéia é que outros programas pequenos se fundam com esses programas.
Por exemplo, tem o BIOEX, que é um programa de biotecnologia, tem o Aqdicultura, tudo isso
se aglutinaria e formaria um grande programa chamado programa de Agronegdcio, que operaria
com instrumentos, bolsas, e também a parte de outros custeios e capital. E com um apoio,
digamos, maior mesmo para grupos de pesquisa. E para isso deve ter documentos de
referéncias basicas para cada um desses programas. No inicio de cada exercicio, teriamos, a
partir desse documento de referéncia basica, o planejamento anual, o plano de acdo anual para
cada um desses programas onde o orcamento se junta a ele, essa é a Idgica. Isso é uma coisa

maravilhosa..." (Entrevista 1).

"Comegamos a trabalhar nessa nova forma, a I6gica que passou a se constituir como uma base
do PADCT que é a Iégica das plataformas. Vocé discute o assunto ndo s6 com os pares, mas
com os 'mpares®’ também. Na sociedade, por exemplo, segmentos envolvidos com a
tecnologia de informagcdo. Fomos construindo a base, inclusive para montar esse programa que

é a sociedade de informagdo. O programa sociedade de informagdo, foi um fruto dessa

N

» A alegoria diz respeito a abertura de discussdes com setores de fora da academia, particularmente
setores empresariais, mas também da sociedade civil organizada.
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articulagdo em torno das tecnologias de informagdo. Obviamente a discussdo ndo ficou dentro
do CNPg s6, ficou também fora, e a partir dessa discussdo na DPE, foi canalizada para o
Ministério, depois com outros ministérios, foi até a Casa Civil" (Entrevista 6).

"Agora, eu acho que a coisa mais importante que aconteceu na gestao foram,
fundamentalmente, as atividades, as atitudes que nés geramos que ficaram até hoje. A Marisa
hoje participa do PPA com tudo que ela desenvolveu durante as discussées no CNPq, ou seja,
uma semente que foi ficando dentro do CNPq, mas que ficou também no sistema de ciéncia e
tecnologia. Eu acho que esse foi um ganho extremamente importante. Essa questao dos fundos
setoriais que hoje estdo sendo trabalhados ai, nés comegamos isso na nossa gestdo. O
agronegocio, o que e? Era fazer um fundo de agronegocios. Entdo esses fundos podem ser
considerados uma primeira..., digamos, um resultado importante da nossa gestéao. E ai eu fiquei
com essa idéia de que administrar, fazer administracdo publica e, principalmente em ciéncia e
tecnologia, ndo € so vocé fazer programas para executa-los imediatamente. Mas vocé precisa
deixar um conjunto de idéias, programas, projetos que € a ponte para o futuro. Acho que isso foi
o grande saldo da nossa gestao no CNPq" (Entrevista 7).

Finalmente, sobre a informacdo e o controle das acdées do CNPq, foram
registrados avancos. O estabelecimento de dez programas prioritarios ao final do
periodo, cada um com um gerente, cada um com um coordenador da casa, mas
supervisionado por um cientista ou um industrial, dependendo do programa, foi
apontado como um resultado fundamental do ponto de vista da estrutura e do
funcionamento do 6rgao para o fomento, o controle e a avaliacdo. Os programas:
agronegocios, meio ambiente, educacao, tecnologia da informagao, saude, ciéncias
humanas e os "basicos" - fisica, quimica, matematica e biologia - deveriam agregar o
sistema em grandes areas. Isso permitiria, entdo, uma avaliacao integrada de tudo que
estivesse dentro de uma area. Esta forma de organizacao resolveria a fragmentacao
anterior existente no modelo dos comités assessores. Como resultado final, seria
possivel constituir uma visdo mais ampla, com a gerag¢ao de informacao sobre todo o
funcionamento da instituicdo. "E também, conseguindo monitorar tudo isso, criamos um

sistema de informagao que foi estupendo, que até hoje é utilizado ai, com apoio da Miriam la do
LNCC, que permitia diariamente estar olhando o que esta sendo feito..." (Entrevista 1).
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3.3.7- Observacbes sobre a metodologia de trabalho adotada.

Quando questionados(as) sobre a metodologia de planejamento adotada, os(as)
entrevistados(as) reconheceram abertamente que o0 suporte de uma estrutura de
trabalho fundamentada em participacao e com apoio de consultoria foi muito importante
para a obtencao dos resultados formulados.

Em que pese as declaragdes de que um dos fundamentos que favoreceram o
bom andamento dos trabalhos foi a isencdo da metodologia e da consultoria externa,
sua nao-interferéncia em aspectos de conteldo durante as discussbes de
planejamento, os dirigentes reconhecem que este tipo de apoio foi fundamental para
estruturar e garantir um minimo de sustentabilidade e apoio cotidiano ao processo
decis6rio na alta direcdo. "Esse processo de planejamento foi uma ferramenta que ajudou a
organizar a discussdo e, eu diria, nos ajudou a identificar os pontos, as estratégias, 0s
mecanismos para se conseguir aquilo. Ele organizou, deu uma organizada na discussdo. Mas
ndo, eu diria assim, ele ndo interferiu em conteudo. De jeito nenhum. Alias, se tivesse
interferido, néo teria sido adotado" (Entrevista 3).

Este mesmo aspecto foi destacado, com um outro viés relacionado a
experiéncias anteriores com planejamento no 6rgao, que deixaram seqlelas que se
fizeram sentir no periodo iniciado em 1995. "Foi uma escolha inicial nossa de que o
planejamento deveria ser participativo. Ele foi deliberadamente participativo Por qué? Porque
houve duas tentativas de planejamento estratégico no CNPq. As duas tentativas foram um
desastre. Por que foi um desastre? Uma na década de 80 e uma no inicio da década de 1990.
Por que elas nao funcionaram? Por uma razdo: o planejamento foi feito com a auséncia da
casa. O (...) contratou uma equipe de planejamento de uma agéncia ideal, estratégica, e disse:
'Esta aqui, é isso que o CNPq tem que ser!'. Entendeu? Nao estou criticando, o (...). Ele é um
grande pesquisador, mas isso ai eu tenho que falar ué, nao é assim que se faz" (Entrevista 7).

Os relatos registram diversos grupos trabalhando simultaneamente no periodo
de formulacdo do plano. Encontros, como regra geral, duas vezes por més, sendo
comum a realizagdo de atividades continuas de dois a quatro dias, debatendo e
aprofundando questdes.
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Além dos trabalhos com a equipe dirigente do CNPq e com a participacao do
Conselho Deliberativo, foi aplicada a mesma metodologia de planejamento em 10
unidades de pesquisa do CNPq, revelando um esfor¢co de implementacdo do plano
institucional - Meta n® 2. Este esforco foi orientado por trés objetivos. Um primeiro, que
foi definir com clareza a linha de acao de cada uma das unidades de pesquisa. Um
segundo, para construir uma maior interacéo entre as unidades de pesquisa. O terceiro
era buscar maior interacdo delas com a administracdo central, reconhecido como um
problema muito sério dentro do CNPg. Os resultados em grande medida nao foram
satisfatorios. Os encontros de planejamento das unidades de pesquisa foram realizados
a partir do final de 1995, mas, em geral, houve descontinuidade nos trabalhos
realizados. Essa descontinuidade foi atribuida a uma lacuna na metodologia: teria
faltado um espaco maior para a discussdo conceitual, compartiihamento,
convencimento, informacdo qualificada para a comunidade sobre indugdo e
programatizagcdo e o impacto que a implantacdo do novo modelo geraria sobre o
funcionamento do CNPq e de suas unidades de pesquisa. Este aspecto foi trabalhado
no item 6 da sec¢ao 2.6, em que discorremos sobre a necessidade de que a consultoria
externa conheca a fundo os projetos em disputa, conceitos e politicas da area ou
organizagao que ira assessorar de forma a definir de forma mais precisa os cuidados e
roteiro de planejamento a ser seguido. A necessidade de um tratamento mais
abrangente sobre os temas de fundo do processo gerou a proposta de formulacao de
termos de referéncia para as operagdes e provocou uma pausa no processo junto as

unidades e a diregao do 6rgao.

Nos relatos dos entrevistados, foi destacado o reconhecimento da qualidade do
diagnéstico realizado, o que foi potencializado pelos procedimentos indicados pelo
momento 1 do método PES, o momento explicativo, adotado na integra, constituido por
uma discussdo sobre os problemas que afetam a organizacdo, a selecdo de um
problema estratégico, a construcdo de um fluxograma explicativo situacional e a
selecdo de causas criticas a enfrentar. "Em termos de diagndsticos, em cingiienta anos

quase de historia que a gente tem, eu nunca vi algo tdo bem feito e construido como o CNPq.
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Quer dizer, das mazelas, o que era critico, o que ndo era critico, tudo foi muito bem
estruturado..." (Entrevista 1).

Sobre o acompanhamento e o suporte a implementacédo, foram percebidas
diversas insatisfacbes com o0 que se passou: "Quanto a metodologia, eu diria que o grande
desafio, do ponto de vista metodoldgico e do planejamento estratégico, foi o acompanhamento
da implementagdo. Varias coisas tinham sido definidas, até se criou uma sala de apoio. Esse
acompanhamento, eu acho que nao foi como a gente gostaria que fosse, o que levou a perder
um pouco o conjunto em determinados momentos, essa eu acho que foi uma falha" (Entrevista
3). Houve também comentéarios sobre uma possivel inexperiéncia em gestao da propria
equipe dirigente, em certa medida ndo suprida pela metodologia e pelas consultorias
externas: "E a prdpria implementacao final desse processo ela ndo foi possivel na propria
gestdo. Perdeu-se? Eu acho que ndo, eu acho que ndo se perdeu, mesmo que ndo tenha
efetivamente implementado tudo aquilo que se tinha construido, mas ndo se perdeu, porque,
internamente, as pessoas estavam muito mais conscientes das necessidades de mudancgas. E
ai, vou também criticar um pouco a nossa prdpria falta... talvez, em geral, falta de experiéncia
desse negdcio todo... e talvez pudéssemos ter acelerado um pouco mais isso. Talvez algumas
coisas em que ja havia clareza, pudessem ser implantadas sem ter que esperar tudo... ir
também implantando certas coisas, ndo esperar tudo acontecer. Acho que ai nés pecamos.
Algumas medidas especificas ja podiam ter sido implementadas, independentemente de ter a
nova estrutura, de estar tudo pronto. E ai eu acho que foi um problema de gestao"” (Entrevista
4). Cabe acrescentar que os impasses nao se deram apenas pela eventual "espera" por
uma estruturacdo completa das condigdes para a implementacdo. Como pdde ser visto
no tépico sobre dificuldades e momentos criticos do processo, a reagcao da comunidade
cientifica produziu um abrandamento do ritmo de implementacdo das propostas entre
1996 e 1997, o que resultou, para 1998, em um ultimo ano de gestao, com resultados
aquém do esperado e, na visdo dos entrevistados, do que teria sido possivel, mesmo
com as adversidades e resisténcias.

Ainda com respeito ao suporte metodolégico a implementacdo do plano, mas
com énfase na mobilizacdo de interesses e na participacdo, as opiniées dos
entrevistados dividiram-se em 2 campos. Um segmento considerou muito positiva a
mobilizacdo interna e externa que o processo de planejamento engendrou. O outro
considerou insuficiente, em especial, a mobilizacdo externa ao CNPqg. Apesar de
reconhecer grandes avangos relacionados ao roteiro metodologico adotado no que diz
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respeito a mobilizagdo interna, deixou a desejar para o0 ambiente externo. Alguns
registros de opinides devem ser verificados como ponto de apoio para este tema. Foi
relatado, como exemplo positivo, que, para a discussao e a definicdo do programa de
Agronegécios, foram realizados dezenas de seminarios em diversos locais do pais,
envolvendo cerca de 5 mil pessoas ao final do periodo. S&o reproduzidos a seguir dois
trechos que sintetizam este ponto. "Eu, pessoalmente, acho que foi extremamente positivo.
Evidentemente que a metodologia tem vantagens e desvantagens. O planejamento tradicional
que a gente sempre conduziu € uma forma muito mais fechada, top down. A vantagem, de certa
forma, € que vocé ganha em velocidade, talvez, mas tem muita dificuldade em implementag&o.
Ha uma certa reagdo, porque as pessoas nao participaram, contestam. Vocé tem uma
dificuldade com a efetividade na implementacdo do plano. O processo que foi levado a cabo...
tinha duas vantagens. Uma vantagem era interna, do ponto de vista do envolvimento no
processo. Ndo era um negdcio de simplesmente uma ou duas pessoas escreverem. Houve um
movimento interno de participacéo, de discussdo e de construcdo daquilo. A segunda vantagem
é que, evidentemente, por conta do tipo de metodologia a necessidade de envolver o publico
externo, implicava que o beneficiario final daquilo que vocé queria fazer estivesse participando
do processo de planejamento. A desvantagem disso é que € um processo muito mais lento. Por
ser um processo de mudanga cultural de convencimento, ele é lento" (Entrevista 4). A visao
sob um angulo oposto aparece em outra entrevista: "Eu diria o seguinte: perdeu-se muito
tempo com trabalho interno. Como o CNPq estava desmotivado, eu entendo o Tundisi... quando
ele chegou... totalmente desmobilizado, ele fez um esfor¢co grande para mobilizar a casa. Ele
sabia que ndo adiantava jogar o projeto para fora, sem ter a casa mobilizada, entdo foi um
esforco de mobilizagc&o interna grande. Mas, nesse ponto, a metodologia foi boa e mobilizou-se
bem a casa, criou-se um processo de estimulo interno e até de elevacdo da auto-estima
mesmo, foi muito positivo. Mas ndo teve sintonia com a mobilizacdo externa. Por exemplo, eu
gostaria de ver... de fazer “n” encontros nacionais, de fazer “n” encontros de conteudo, e o que
houve foram encontros de contetdo, mas s6 com 0s pares, sem 0S impares... € a percepcao
dos pares era uma e nem sempre batia com a percepcdo dos impares. Acho que nesse ponto,
o planejamento estratégico do CNPq foi fraco, na mobilizagdo dos agentes externos ao CNPq e
foi muito boa na mobilizagdo interna. Talvez seja um problema do método, que € usado em
empresa, onde o importante € vocé mobilizar os seus agentes na empresa e o pessoal de
marketing e comércio toma conta do resto. E aqui ndo, no CNPq, o cliente é todo mundo. O

ambiente é governamental. Houve uma diferenca metodoldgica" (Entrevista 3). Os detalhes do
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processo de mobilizagdo podem ser assim descritos: "Depois que nés definimos a politica,
como nds iamos funcionar, programas e tal, nds juntamos 500 servidores, todos aqueles que
estavam trabalhando na casa, e construimos qual era a estrutura capaz de dar conta desse
novo desafio de um CNPq programatizado, onde nds queriamos colocar planejamento com
orcamento, com um sistema gerencial de informagdo, com dois eixos muito interessantes. Um
eixo representava o fomento, execugdo de pesquisa e difusdo, que era como a sociedade iria
enxergar o CNPq em algum momento no futuro. E o outro eixo era o planejamento, gestéao,
marketing, sistema de informacéo. E ai a questao da estrutura passou a ser preponderante. Nos
chamamos o pessoal da USP, que nos ajudou a construir a estrutura capaz de dar conta dessa
politica. A gente saiu com um modelo de estrutura de gestdo compartilhada, que é uma coisa

das mais... estupendo. E um trabalho magnifico. S6 que nés chegamos no final do ano de 1998

com ele. Nds definimos o elenco de programas e definimos a estrutura, indicamos os gestores
(Entrevista 1).

Como sintese para o encerramento desta secdo, € necessario destacar que a
definicdo de programas prioritérios, base para a indugéo, valeu-se de mecanismos de
negociagdo em grande medida tradicionais, ao enfatizar a realizagdo de reunides
amplas, com grupos majoritariamente compostos por representantes da comunidade
cientifica, embora tenha havido a ampliagdo da participacao de outros segmentos da
sociedade civil. Esta forma de estruturacao do processo decisério, com abertura de
espacos para a apresentacdao de diferentes posicdes, revelou-se fundamental tanto
para os bons resultados colhidos por alguns dos programas priorizados, como para o
surgimento de focos de resisténcia. Neste sentido, podemos declarar que a comunidade
cientifica se revelou majoritaria, tanto na definicio de quais programas seriam
priorizados, quanto de que forma seriam desenvolvidos, 0 que se revela pertinente, se
levarmos em conta que a PCT é, provavelmente, a politica publica mais eficazmente
capturada, em todo o mundo, pelo seu ator central. Sobretudo na situagéo brasileira em
meados da década de 1990, onde a PCT, como pbde ser verificado nos depoimentos,
estava reduzida em boa medida a politica de pesquisa para as universidades publicas.
De fato, a forca da comunidade ultrapassa em muito as fronteiras dos campi

universitarios, tornando-a, muito mais do que nos paises centrais, 0 seu ator dominante.
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E possivel afirmar, entdo, que os mecanismos adotados para a selecdo e
definicgdo da programatizacdo ndo afetaram de maneira significativa os interesses
historicamente estabelecidos no Brasil, embora na origem apontassem para isso. A
concepcao dos 10 programas prioritarios terminou ficando bastante ampla, abarcando
0s mais variados segmentos do conhecimento dentro de uma area, quase como que
tendo o cuidado de nao ferir nenhum interesse estabelecido. No entanto, ha
argumentos que sustentam que a formulacdo do plano institucional, suas metas e
operacodes, configuraram uma forma superior de estruturar a gestao, e apontaram para

novas diretrizes de uma politica cientifica e tecnol6gica a ser construida no futuro.

Apesar do risco sempre presente da tentagdo tecnocratica, envolvendo tomada
de decisdes excessivamente centralizadas, existem diversas ferramentas desenvolvidas
para apoiar 0s processos de negociacao e tomada de decisdo envolvendo a priorizagao
de programas em C&T e inducdo do fomento. No caso em estudo ndo foram
identificados exercicios abrangentes com apoio de ferramentas especificas,
desenvolvidas para este fim. Nos documentos editados pelo CNPg no periodo, foi
encontrada citagcdo que se aproxima dessa preocupacdo. "Com as atividades de
prospeccdo e planejamento realizados por consultorias cientificas, buscou-se a
identificacdo de temas prioritarios e das instituicbes no exterior com atuacdes
destacadas nos mesmos. Assim foram promovidas a¢ées induzidas para a formacédo de
doutores nas areas de Microbiologia, Oceanografia, Engenharia Ambiental, Engenharia
Sanitaria, Educacéo, Ciéncias Sociais e Psicologia". (CNPq, 1998b: 52) Entre as
ferramentas de apoio®* devem ser citadas as técnicas para a Construgcdo de Cenérios,
metodologias de Analise Estrutural, de Identificacdo de Oportunidades de Inovagéo,
para ldentificagdo de Tecnologias-Chave, para a Avaliagdo do Potencial de Inovagao de
Instituicdes, o Forecasting ou o Technological Foresight®™.

Sem um bom suporte estruturado, o debate envolvendo selecédo de temas, areas
e linhas de pesquisa, ou tendéncias para o desenvolvimento em C&T, pode se tornar

uma negociagao tipicamente sustentada em posicdes pré-estabelecidas de defesa de

** DAGNINO (2001).
2> 7 ACKIEWICZ (2000).
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setores ou projetos especificos, fazendo com que os interesses de atores mais fortes e
consolidados tendam a prevalecer e a logica da indugéo fique inviabilizada.

Nas entrevistas podem ser encontrados muitos pontos que convergem para esta
direcdo. Ha que notar, no entanto, que € possivel também verificar que os mecanismos
mais participativos de consulta e formulacdo, a énfase nos grupos de pesquisa, a
estrutura légica de trabalho a partir de problemas, indicadores e resultados esperados,
podem ser considerados em si avancos significativos do esforgo realizado,
representando uma inovagao ao orientar uma mudanga de concepg¢ao e comportamento

dos técnicos do CNPqg e também na comunidade cientifica.

Para experiéncias futuras de planejamento em agéncias de fomento, um grau a
mais de complexidade poderia ainda ser acrescentado, aproximando-se necessidades
basicas de amplos contingentes da populagdo excluida a producao de conhecimento
novo e a definicdo de programas prioritarios de pesquisa.

A utilizacao de ferramentas consolidadas para priorizacdo pode ajudar em uma
definicdo mais precisa de questdes sobre quem define, como pode ser apontado o que
de fato € importante ou quais sdo as necessidades presentes e futuras da sociedade.
Os mecanismos para a definicdo dos programas, as formas de consulta, os seminarios
realizados para sua formulacao, representaram um esforco para induzir a formacao de
uma rede de relagbes com maior conexao entre a comunidade cientifica e a sociedade
civil, o Estado e as empresas. Essa rede € pouco articulada no Brasil, se comparada ao
que pode ser observado nos paises centrais. Desdobramentos desta andlise sao
apresentados no Capitulo 4, a seguir.

3.4- O processo de formulacao de politicas no CNPq

Esta secdao apresenta as caracteristicas da formulacdo da politica cientifica e
tecnoldgica identificadas no caso em estudo, com foco na proposta de mudanca no
fomento formalizada no Plano Institucional 1995-1998. Seu objetivo é fundamentar a
verificacdo da segunda hipétese definida como orientadora para a pesquisa, relativa
aos resultados alcancados na formulagao do Plano Institucional.
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Nas entrevistas realizadas ficou patente a preocupagdo da equipe dirigente do
CNPq com a participacdo e a reacdao da comunidade cientifica a proposta de
racionalizacdo do fomento presente no Plano Institucional. Por isso, na analise do
processo de formulagdo do plano, destacamos o papel desempenhado por este ator
social e sua relagdo com a direcao do CNPq, que conduziu e orientou os trabalhos.

Como ponto de partida, entdo, enfatizamos que essa comunidade ocupa um
lugar relevante na formulagédo da politica de fomento a C&T implementada pelo CNPq.
Esta condigcédo foi verificada com grande énfase nas entrevistas analisadas na secao
anterior. A comunidade cientifica € aqui entendida como o conjunto dos docentes e
pesquisadores de universidades e institutos de pesquisa, em especial os que trabalham
em instituicbes publicas. Apesar das multiplas referéncias disciplinares, por area
tematica e especialidade, em que a comunidade cientifica pode ser sub dividida, &
possivel identificar um quadro geral de caracteristicas, comportamentos e
condicionantes que permitem trata-la, ainda que com certo grau de generalidade, como

um ator social especifico.

Entre os fatores que explicam a homogeneidade no comportamento da

comunidade cientifica?® na definicdo das PCTs no Brasil, estao:
- O dominio do conhecimento que a distingue de outros atores;

- O ethos profissional e os interesses que asseguram sua coesao;

- A legitimagéo social baseada em um mecanismo de “transdugdo”’

, segundo o qual
o reconhecimento e o prestigio académicos que os cientistas alcancam em seus
respectivos ambitos disciplinares, sdo transformados em poder politico, em

capacidade de representacao e de influenciar a elaboragao de politicas;

- O estilo de tomada de decisdo no qual o consenso é visto, pelo menos, como um

“mal necessario”.

* DAGNINO, 2000(a): 22-25; GOMES, 2001: 212-221; a partir de HARDY e FACHIN (1996).

” DAGNINO, THOMAS e DAVYT (1997b: 11), baseados em LATOUR (1987: 132-136) questionando a
utilizacdo na América Latina de experiéncias e teorizacOes da teoria da inovacdo realizadas nos paises
centrais, apresentam o conceito de "transdugdo", significando a mudanca de sentido de um elemento
(idéia, conceito, mecanismo ou categoria de anélise) quando € transferido de um contexto sist€mico para
outro. Diversamente do conceito de "tradugc@o" em que um significante é alterado a fim de manter um
significado, na transduc¢do, um mesmo significante, em um novo contexto, gera novos significados.
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Apoiada nesses fatores, a comunidade participa ativamente de todas as trés
fases ou momentos da elaboragdo da PCT, conforme pode ser percebido nos relatos e
nos documentos sobre o periodo 1995-1998 no CNPq. Isso ocorre no Brasil de forma
bem mais acentuada do que nos paises avancados. No complexo brasileiro de
pesquisa cientifica e tecnoldgica e de educacao superior, 0 poder da comunidade
parece ser hegemobnico. Os docentes-pesquisadores sado praticamente os Unicos
responsaveis nao apenas pela formulacao da politica, mas também pelas atividades de
implementacao e de avaliacao que dela decorrem. Essa presenca pode ser claramente
identificada nos processos decisoérios da agéncia de fomento analisada ao longo do
periodo estudado. Por isso, a metodologia de planejamento adotada, buscou garantir a
participacdo dos representantes da comunidade nos trabalhos de planejamento.

Aqui podemos encontrar 0 espaco aberto para o surgimento da resisténcia e
para a criacdo de obstaculos relatada pelos dirigentes entrevistados. E uma marca das
politicas definidas em ambito federal. Sem a comunidade que controla de forma
significativa os recursos de poder e instancias decisérias nas universidades e
instituicbes de pesquisa, ndo existem programas de pesquisa nas agéncias publicas de
fomento, como o CNPq. Nao surpreende a grande preocupacdo, externada pelos
dirigentes entrevistados, com a busca da presenca de membros da comunidade
cientifica nas mesas de decisdo ao longo das discussbes relativas ao plano
institucional, como mostram os muitos relatos sobre a dimensdo e os efeitos da
resisténcia da comunidade as mudangas propostas, ainda que por falha de
comunicacdo ou de implementacdo. No mesmo sentido pode ser identificada a
necessidade de colocar outros atores nas discussdes, de forma a reduzir o peso da
comunidade nas decisbes e gerar uma abertura das politicas de fomento para outros

segmentos sociais.

Essa percepcao recebe um reforgo substancial das fortes evidéncias®® existentes
no Brasil da fragilidade das relacées entre o0 meio empresarial, segmentos da sociedade

2 Em documento recente, (CNI-MCT-Finep, 2002), intitulado "A Industria e a Questdo Tecnoldgica", sdo
apresentados indicadores nessa direcdo: - 71% das empresas declararam que sua principal estratégia de
desenvolvimento tecnoldgico € a aquisicao de maquinas e equipamentos mais atualizados enquanto que sé
3% apontaram a absorcdo de pesquisadores na empresa (8° e penultimo lugar); - 70% das empresas
indicaram a introduc¢do de novos produtos como a principal estratégia de negdcios priorizada, enquanto
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civil e o sistema brasileiro de pesquisa cientifica e tecnoldégica. Além disso, também é
fragil a interacdo da area de ciéncia e tecnologia com as demais areas do governo
federal e dos estaduais. Esta situagao dificulta sobremaneira o estabelecimento de uma
interacado construtiva entre todos estes setores e a comunidade de pesquisa, que possa
exercer algum mecanismo de controle ou, ao menos, de orientacdo e de colocagao de

necessidades e demandas qualificadas.

Portanto, desde a atuacao nas comissoes e conselhos, que apbiam e influenciam
as grandes decisbes nacionais relativas a C&T, até suas manifestacbes nos comités ad
hoc, que definem a alocacao de recursos para a pesquisa, entre outros, os professores
e pesquisadores dao a tonica da politica de pesquisa universitaria e, por extensao, da
politica de C&T formulada. Este papel é reforcado por um ciclo que se inicia quando os
cientistas, dotados do poder de representacdo, decorrente de reconhecimento e
prestigio académico, defendem interesses gerais da ciéncia ou, mais freqlientemente,
dos grupos disciplinares a que pertencem, perante outras instancias decisérias na
disputa cotidiana por mais recursos publicos. Ao fazé-lo, procuram garantir e mesmo
ampliar a legitimagao construida no senso comum - "quem melhor pode dirigir a ciéncia
sao os cientistas" - e, finalmente, podem invocar o direito de representar o interesse do
conjunto da sociedade na busca do desenvolvimento econémico e social que a ciéncia,

segundo os representantes da comunidade, inevitavelmente proporciona.

Esse Ultimo aspecto, vale ressaltar, € muitas vezes usado para dificultar a
participacdo de outros atores e controlar a agenda de decisao da politica de C&T. Mais
do que ocorre em outras politicas publicas, e de forma muito mais profunda do que nos
paises onde existe maior participacdo no processo decisério da politica de C&T, é
bastante comum a utilizacdo de procedimentos para o controle da agenda em que
apenas "assuntos seguros" entram em discussdo. Esses mecanismos, que
pretensamente expressam os distintos interesses das varias subcomunidades

disciplinares, na pratica terminam por impedir que entrem em debate os conflitos

que 18% apontaram a P&D; - sobre a estratégia de inovacio das empresas que a possuem, 46% indicaram
a P&D com participagdo exclusiva como a principal, enquanto que 26% apontaram a parceria com
terceiros; - o canal de transferéncia de tecnologia mais importante é a aquisicao de equipamentos enquanto
as universidades e institutos de pesquisa publicos ou privados foram citados em 10° e 11° (pentiltimo)
lugar entre as fontes de conhecimento tecnoldgico.
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encobertos, a (segunda face do poder), e buscam restringir a manifestacao de outros
interesses, a (terceira face do poder). Portanto, sdo adotados expedientes pouco
potentes para alterar a correlagcdo de forgcas entre os atores sociais envolvidos,

conduzindo a situacdes de ndo-tomada de decisao.

Nesse sentido, os docentes universitarios, pesquisadores, técnicos, dirigentes na
area, e segmentos empresariais em fase de expansdo® do setor de Tecnologia da
informagcao podem ter agido como “guerrilhneiros tecnolégicos” (Adler, 1987) ao levar
para o0 CNPq uma metodologia de trabalho que, no final, parece ter sido, no minimo,
funcional a seus interesses. Em um trabalho sobre ideologia e poder, o autor estudou o
planejamento no Brasil e concluiu que a formulacdo de planos nacionais de
desenvolvimento favorece a manutencao do regime, enquanto a implementacao tende
a ter efeito oposto (Adler, 1987: 87). Na fase de formulagédo o plano serve de suporte
para construir 0 consenso, mas torna-se fator de divisdo na implementacao, na medida
que se revela como produto do seu responsavel imediato, seja o Presidente, seja o

Ministro do Planejamento, seja um dirigente de uma organizacao especifica.

Segundo o autor, a implementagdo dos planos de ciéncia e tecnologia, por
exemplo, em contraste com a sua formulacdo, tende a depender muito do grau de
consenso ideoldgico entre os técnicos das agéncias e liderangas cientificas. Na visdo
do autor, onde ha compromissos pouco definidos, interesses conflitantes ou tradi¢cdes
muito arraigadas, pode-se esperar que o0s planos formulados sejam arquivados, com

pouco vinculo direto com a acao de governo efetiva.

ADLER (1987: 88) discorre sobre o papel relevante, desempenhado por certos
tipos de intelectual, na formulagcdo de politicas, especialmente na area de C&T.
Segundo ele, esses intelectuais sdo muito importantes na acéo politica, exercendo a
funcdo de produzir e difundir idéias. Antecipam-se e dao forma a eventos politicos e a
mudancas. Geralmente, criam concepcodes, que a sociedade incorpora, sdo portadores
de ideologia e criadores de utopias. E sua funcéao, quase sempre indireta, no processo
de elaboracdo de politicas, consiste em dar as utopias feicdo de necessidade e de

* Este periodo coincide com todo um contexto de globalizagio e crescimento da bolha especulativa
relacionada as grandes empresas transnacionais no setor de informética, que emularam para todo o
planeta, e o Brasil ndo ficou a parte, uma ideologia sobre empreendedorismo e a¢do empresarial que gerou
uma ativa comunidade empresarial no setor com fortes relagdes com a comunidade acad€mica no setor.
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realidade. Eles criam e mediam novos conceitos, porque, na maioria, sdo bem formados
e informados, e cultuam outros valores, que podem ser transmitidos e convencer as
pessoas. Eles estdo envolvidos com o processo de decisdo de politicas, no papel de
conselheiros dos tomadores de decisdo - quando ndo o sdo eles mesmos - e de
criadores e disseminadores de idéias, que participam de debates, escrevem livros,

artigos e utilizam outras midias, pelas quais influenciam os demais atores.

Para ADLER (1987: 329), alguns grupos e individuos possuem, nas instituicoes,
certo grau de autonomia para ser criativos, chamar a atengdo a determinados temas
(novos ou antigos, ndo importa) e mostrar caminhos. As ideologias podem direcionar
competéncias, definir prioridades, abrir alternativas, produzir decisbes politicas,
influenciar inovagdes politicas e institucionais e afetar outros atores. Em diferentes
casos, pode-se encontrar intelectuais, como o0s que o autor denomina "elites
subversivas" (porque, mesmo com concepcbes diferentes daquelas da elite
estabelecida, tém acesso aos canais de decisdao e sdo bem sucedidos em transmitir
suas idéias aos dirigentes). A habilidade com que influenciam politicas e acoes, a
capacidade de articulagdo com que se movem e as taticas de assédio que empregam
fazem deles uma “elite”, também denominada "guerrilheiros tecnoldgicos”, ja que suas

taticas se parecem com as utilizadas na guerra de guerrilhas

Esses "guerrilheiros" detém um recurso de grande valor: o conhecimento, que
tanto pode ser utilizado para a transformacdo como para o controle e para a
manipulacdo. Sao profissionais (pesquisadores, economistas, sociélogos, cientistas
politicos, historiadores, fisicos e engenheiros, entre outros).

O autor analisou detidamente o papel desses atores na decisao e formulagao de
politicas na América Latina. Para ele, o que os faz poderosos € a autoridade que
adquirem nos féruns regionais e internacionais, de que participam. Por causa dessa
autoridade, criam-se as condi¢cées sob as quais agem e, por suas publicacbes e seu
trabalho de convencimento, passam a ter sucesso e influenciam o0s processos
decisérios, direta ou indiretamente. Quase sempre, criam instituicées, que terminam

tomando parte em tais processos.

Adler afirma que, nesse ambiente, fica estabelecida uma alianga baseada em
necessidades, interesses mutuos e em objetivos de curto prazo, por parte dos tomadores
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de decisdo. Esses intelectuais ganham acesso ao centro do poder por meio de amizades
e boas relagdes. Contudo, a mais importante via de acesso tem sido o canal da confianca:
especialistas entram no circulo do poder, ganham alguma forca politica e abrem as portas
para os colegas do seu grupo ideolégico, procurando consultores e planejadores entre as
pessoas que conhecem e nas quais acreditam. Uma vez com presenga em alguma
instancia publica de deciséo, os "guerrilheiros" passam a ter a sua disposicao a estrutura
burocratica existente, concebendo novas instituicdes e novos vinculos entre instituicoes,
para facilitar a viabilizacdo de seus projetos. O programa Sociedade da Informacédo de
hoje é um desdobramento ativo desta forma de acao.

Assim, no momento de formulacdo, o que encontramos € um estilo de tomada de
decisdo com uma aparéncia racional e "consensual". De fato, a formulagao do Plano no
caso estudado foi conduzida por um presidente, foi acompanhada e apoiada por um
Conselho Deliberativo superior, que tem como sua responsabilidade tomar as grandes
decisoes relativas a instituicdo e aprovar as diretrizes e agcdes mais relevantes de seu
planejamento estratégico, e contou com o trabalho dos diretores, de diversos grupos de
trabalho, comissdes e érgaos colegiados. Ficou evidente nos relatos que a metodologia
adotada foi participativa, desconcentradora de poder, o que favoreceu o envolvimento
externo ao 6rgao. Mas justamente esta abertura viabilizou uma maior participagdo da
comunidade cientifica nas discussdes e decisdes. A necessidade declarada foi
justamente criar um ambiente aberto como forma de obter apoio e contribuicdo, mas
também para a construgcdo de compromissos. Apesar disso, 0 processo decisorio €
condicionado por recomendacdes de comissdes, de consultorias cientificas e de grupos
de trabalho, muitas vezes referendando as decisdes tomadas em mudltiplas instancias
deliberativas, quando nado das préprias instancias académicas (institutos de pesquisa,
universidades, faculdades e departamentos ou conselhos de reitores, de coordenadores
de pos-graduacao e assemelhados).

Essa condi¢cao estrutural delimita possibilidades e um estilo de tomada de
decisdo que, no caso estudado, se revelou eminentemente incremental em
praticamente todas as instancias de poder da agéncia de fomento, recebendo forte
influéncia de grupos e segmentos institucionalizados. Os resultados finais do processo,
as diretrizes e proposicoes presentes no Plano Institucional, sdo decorrentes do mutuo
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ajuste entre atores, onde cada um se adapta as decisbes tomadas a seu redor,

interagindo e respondendo as intengdes e proposicdes de seus pares.

Adicionalmente, valores profundamente arraigados e cultuados pela academia,
como o0 mérito, a qualidade, a exceléncia e a liberdade de pesquisa, entre outros, sdo
considerados como suficientemente potentes para a orientagdo das atividades de
pesquisa realizadas por seus pares cientistas, para evitar maiores preocupacdes com o
planejamento. Pelo contrario, e também devido a um histérico de experiéncias mal
sucedidas ou inconclusas de planejamento e de propostas de reformulacao, no interior
das instituicbes de educacao superior e pesquisa cientifica, a diretriz de re-organizacao

proposta pelo CNPq passou a ser vista como inadequada.

Ao verificarmos o momento da formulacdo com base no modelo racional,
proposto pelo instrumental de analise de politicas - em que, para a definicdo do
conteldo da politica, as decisdes sdao tomadas de forma légica, abrangente, com a
explicitacao de valores, a especificacdo de objetivos coerentes com eles e com um
cenario futuro desejado - vemos que a conducdo dos trabalhos, principalmente a partir
de meados de 1996, nao correspondeu totalmente a estes procedimentos decisoérios.

Por outro lado, é possivel indagar se as prioridades escolhidas, se os programas
priorizados no momento inicial, seriam de fato estratégicos. Ou, adotando-se uma
perspectiva intrinsecamente relacionada ao método PES, cabe discutir que elementos
fundamentaram as escolhas feitas e que situagdo-objetivo se pretendia viabilizar no
futuro. Nesse sentido, os procedimentos para a definicdo das Metas e Operacdes do
Plano Institucional, a definicdo dos programas prioritarios decorrentes da racionalizacao
do fomento, podem ter carecido de estudos em profundidade sobre o desenvolvimento
do pais, de seus problemas estruturais, das tendéncias futuras em construcao.

Em outras palavras, o método PES implica na disponibilidade de uma grande
estratégia®® a ser seguida pelo planejamento estratégico. Provavelmente, pode ter
faltado a equipe dirigente do CNPg uma amarragdo mais firme com um projeto de
desenvolvimento em nivel nacional, aparentemente nao disponivel no periodo, o que

pode ter tornado mais frageis as escolhas feitas.

% No capitulo 4 abordamos a questio do Projeto Nacional e suas determinacdes para a PCT, conforme
desenvolvido por Herrera (1995).
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Como evidéncia desses problemas enfrentados, surgem os obstaculos na forma
de atrasos, demora ampliada para a tomada de decisdo, solicitacbes para
aprofundamento de debates sobre determinados temas e muitas restricbes para a
implementacao das propostas formuladas. Como desdobramento, a politica resultante
expressa a dificuldade em convencer atores com sélidos lagos corporativos, reforcados
por uma postura reativa orientada por uma diretriz difusa de proteger a qualquer custo a
ciéncia — e os cientistas — das iniciativas dos encarregados pelas politicas de C&T e,

em geral, das demais politicas definidas no nivel governamental.

Por tudo isso, a busca de racionalizacao do fomento, o esfor¢co e a experiéncia
relatada pelos dirigentes do CNPq no periodo 1995-1998, sdo considerados muito
positivos, devido as dificuldades enfrentadas e apesar da implementacdo apenas
parcial de propostas e agoes.

3.5. Conclusao

Este capitulo procurou trabalhar os argumentos necessarios para a verificagcao
da hipbtese de pesquisa 2, que levantava a possibilidade de que a metodologia de
planejamento adotada para os trabalhos no CNPq entre 1995 e 1998, nao tenha influido
no conteudo substantivo da selecdo de problemas e na agenda de prioridades sobre a
qual se debrucou a direcdo do 6rgao desde o inicio da gestao.

Na secao 3.1, vimos que a mudanca pretendida no funcionamento da agéncia
apontava para a constituicdo de uma atuagao estratégica, mas mantendo espago para
a demanda espontanea no fomento, configurando uma atuacao de dupla frente.

Na secao 3.2, foi destacado que, em sua formulacdo final, o Plano Institucional
incorporou aos 5 programas prioritarios originais, definidos como o nucleo da
programatizagao, outros cinco, abrangendo todas as areas de conhecimento, alterando
assim, uma parte significativa de seu conteudo, direcionalidade e capacidade de
inducdo desejada. Além disso, as 9 operagdes do Plano, na sua redacao final,
incorporaram as 53 operacdes originais, revelando redacées amplas, agregando varios

objetivos, mas mantendo o discurso de mudanca originalmente concebido.
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Na secado 3.3 foram trabalhados os depoimentos dos dirigentes obtidos com a
realizacdo das entrevistas. Nela ficou patente como principal motivagdo para a iniciativa
de formulacdo de um plano estratégico, a necessidade do CNPq re-constituir uma
identidade como agéncia estratégica. Essa necessidade surgiu tanto da identificagéo da
situacao problematica em que se encontrava a organizagdo, no inicio de 1995 -
estrutura, pessoal, padroes de funcionamento e relagcdes com o "cliente" preferencial do
6rgao, a comunidade cientifica - quando a equipe do Prof. Tundisi assumiu a direcao
6rgao. A equipe dirigente relatou que a percepcao que seus integrantes tinham sobre a
situagdo que herdaram era muito homogénea e, da mesma forma, eram comuns as
idéias sobre o que fazer e os objetivos a atingir na gestao. Foi destacado como um dos
pontos fortes do planejamento a qualidade da "leitura" da situagao inicial realizada.

Nessa secao registramos ainda as dificuldades de implantacdo das diretrizes
centrais do Plano Institucional relativas a programatizacao do fomento, a redugcéo do
volume de atendimento da demanda espontanea realizada pelo 6rgao e da ampliacao
do espacgo para o fomento induzido, conceitualmente considerado mais adequado para
uma agéncia com caracteristicas de acao de apoio estratégico ao desenvolvimento da
C&T. Foi destacada, como dificuldade fundamental, as reagdes contrarias da
comunidade cientifica, mas também a inexperiéncia da equipe e o0 tempo escasso, visto
que o programa de trabalho e mudancga institucional exigiria mais do que os 4 anos de
uma gestado. A construcéo de viabilidade para o Plano foi buscada basicamente com o
dispositivo do aumento da participagdo, da disseminacdo e debate de idéias e da
construcdo de compromissos coletivos, dadas a dificuldade de relacionamento com o

MCT e a ocorréncia de reacdes da comunidade cientifica.

Finalmente, na secéo 3.4, foi realizado um balan¢o do processo de formulagcéao
de politicas conforme pbdde ser verificado no CNPg. O planejamento foi iniciado com
um roteiro de trabalho de carater racional, tributario das metodologias de planejamento
escolhidas pela consultoria externa. Desde o momento de construgcdo de uma
explicacdo para a situacao inicial, os problemas e desafios colocados para a gestao
eram comuns a equipe dirigente, em que ficou patente a for¢ca da comunidade cientifica
na definicdo da agenda de prioridades do érgao.
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Desde o final de 1995 as principais orientagdes e conceitos necessarios para a
mudancga pretendida no CNPq, estavam formulados e compartiihados pela equipe
dirigente. Em poucos meses de trabalho de planejamento estratégico e participativo o
essencial do plano estava ja definido, consolidado. Neste sentido, as declaracdes
presentes nos documentos publicados pelo CNPg em 1998 e nos relatos obtidos nas
entrevistas realizadas evidenciam que o processo de planejamento que resultou no
Plano Institucional abriu espaco para que as propostas de mudanca mais relevantes,
que vinham, em alguns casos, sendo gestadas desde os anos 1980 por técnicos e
dirigentes do 6rgao e também por membros da comunidade cientifica, fossem debatidas

de forma organizada, no contexto de um processo decisério de natureza racional.

Durante o ano de 1996, passam a se tornar relevantes as reacdes contrarias a
alguns dos elementos centrais do plano, a ponto de reduzir o ritmo dos trabalhos,
postergar decisbes e, em certa medida, bloquear a implementacdo das propostas
formuladas. Ficou claro nos depoimentos que houve avangos na implantacao de
mecanismos de controle, de avaliagdo e de reordenamento do funcionamento interno,

com a valorizagéo e a capacitagdo dos servidores, a informatizacdo e bancos de dados.

Vemos entao, que as idéias de fundo do modelo de gestao, que ja vinham sendo
trabalhadas no periodo anterior a gestdo 1995-1998 do CNPq, tiveram sua implantacao
dificultada, mas se mantiveram em todos os documentos oficiais do CNPq. A hipétese 2
de pesquisa, que apontava para a possibilidade de a metodologia de planejamento néao
ter influenciado no conteldo dos assuntos trabalhados, pode ser considerada
confirmada. Os dirigentes patrticipantes do planejamento relataram que o método
utilizado foi importante para ajudar a organizar as discussbées, mas nao interferiu no
mérito do que estava sendo proposto, e foi um suporte relevante para a estruturacao

dos trabalhos e de um processo de gestao organizado.

A agenda de problemas presentes no plano foi resultante de um processo de
negociagao, conflito e fixagdo de compromissos em que foram relevantes os interesses
da comunidade cientifica, dos dirigentes, dos técnicos do CNPq e dos convidados que
participaram dos trabalhos de planejamento. O processo de ajustes mutuos entre atores
terminou por abrandar as formulacdées e incorporar as idéias que vinham sendo

gestadas na comunidade e em setores empresariais, efetivando um ajuste incremental
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em que prevaleceram os interesses dos atores mais fortes. Desta forma, tornou-se
possivel afirmar, que as decisbes e as orientagcdes conceituais definidas seriam

formuladas com outro método de planejamento - ou mesmo nenhum outro.

E provavel que a andlise estratégica e o estudo de atores envolvidos com a
proposta de mudanga no modelo de fomento tenha ficado aquém da necessidade e do
tamanho do desafio proposto. Este déficit na identificacdo prévia de obstaculos e de
possiveis reacdes contrarias as propostas de mudancga, pode ter gerado obstaculos que
poderiam ter sido contornados com uma "preparacao de terreno" mais fina, realizacao
de acbes para antecipacao de viabilidade. Possivelmente podem ter sido relevantes
para isso, uma perspectiva excessivamente otimista em relagdo ao comportamento, a
capacidade de enfrentamento e de mobilizacdo da comunidade cientifica, e,
principalmente, um dimensionamento impreciso da forga da cultura, das tradigdes e do
peso da estrutura existente no complexo brasileiro de ensino superior e pesquisa, com
seus departamentos, coordenagdes, agrupamentos e associacdes regionais e nacionais

por area de conhecimento, nichos de poder e procedimentos estabelecidos.

O esforco da equipe dirigente para viabilizar sua proposta foi grande. O plano
institucional foi uma acao de natureza politica que representou um esforco da direcao
do CNPq para oferecer uma resposta qualificada as crescentes pressdées contextuais
devidas a restricdo orcamentaria e aos projetos do governo federal relativos a reforma
do Estado. Foram realizados iniUmeros encontros, visitas a unidades de pesquisa e
instituicbes de ensino superior, debates com entidades, setores empresariais,
representacbes da comunidade cientifica e setores de governo. A busca de
convencimento foi ativa dada a necessidade de disseminacdo de novos valores,
mudanca de procedimentos e, inclusive, compartilhamento de conceitos e superagao de
mal entendidos, em especial a polémica pesquisa basica versus pesquisa aplicada ou a
idéia divulgada de que a demanda espontanea ndo seria mais atendida.

A decisao de enfrentar o imobilismo e as posturas conservadoras reveladas pelo
"isso sempre foi assim e sempre deu certo!", ou os posicionamentos que defendem que
0 avanco da ciéncia e do conhecimento ndo requer inducdo ou controle ja que
"programatizar a atividade de pesquisa e de formagao de pessoal cientifico pode gerar

situagdes piores do que deixar que ela siga seu livre curso...", gerou uma série bastante
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relevante de resultados que devem ser destacados®'. Entre eles estdo a fixacdo de
raizes para a uma retomada da identidade do érgéo, a revitalizacdo da motivacédo de
seu corpo técnico e, em especial, a disseminacao para outras esferas do governo
federal de um modelo de formulacéo de politicas baseado na solugao de problemas, na
interdisciplinaridade, na organizacdo das acbes de governo por programas, por
responsabilizacdo através de geréncias, peticdo e prestacdo de contas, que podemos
declarar bastante coerentes com a proposta metodolégica do método PES.

Como resultado do esforco de planejamento para a agdo do CNPq, o plano
institucional reforgcou as instdncias de coordenacao e controle interno, no sentido da
construcdo mecanismos de controle e avaliagdo. Mas houve também avangos no que
diz respeito a criacdo de mecanismos de disponibilizacdo de informacéo cientifica e no
fomento a programas especiais para a formacdo de pesquisadores em areas

especificas consideradas estratégicas.

No Capitulo 4, a seguir, trabalhamos os conceitos da politica de C&T presentes
no plano e realizamos uma discussao final sobre os determinantes para a construgéo
da PCT. Sao abordados alguns dos conceitos de base da proposta de racionalizacao
do fomento, em especial, as proposi¢des relativas a organizagdo do fomento através de
programas, critérios para priorizacéo e inducao, e analisados os principios norteadores
da programatiza¢ao do fomento, como a relevancia e a qualidade como balizadores de

uma nova PCT, para a verificagdo da hipdtese de pesquisa 3.

*!' No documento "Construindo o Futuro: propostas e realizagdes da gestdo 1995-1998" (CNPq: dezembro
de 1998, 43-103) sdo destacadas as principais realizagdes no periodo, entre outras: o planejamento
estratégico, a definicdo dos 10 programas prioritdrios (mobilizadores), a informatizacdo da agéncia, a
implantacdo do SABE, do PROSSIGA, o diretério dos grupos de pesquisa, a cooperagdo internacional, a
capacitacdo e motivacdo de pessoal, a renovacao gerencial e o aperfeicoamento da infra-estrutura.
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Capitulo 4
PROGRAMAS PRIORITARIOS E CONDICIONANTES DA POLITICA CIENTIFICA

"A arte da politica consiste em tornar possivel
amanhé& o que hoje parece impossivel. A estratégia
nao se refere ao calculo do que é possivel, mas a
construcdo de viabilidade, e, para isso, requer
forca. Ninguém é persuadido a negociar com um
ator sem forgca. A confrontagdo, como sinénimo de
competicdo e medicdo de forgas, é essencial ao
sistema democratico”. (Matus: 1994: 105)

Este capitulo tem por objetivo descrever e analisar os principais elementos
conceituais da proposta de racionalizacdo com base na programatizagdo do fomento,
formulados pela equipe dirigente do CNPq e consolidados no Plano Institucional 1995-
1998. As diretrizes definidas sao relacionadas criticamente a literatura existente sobre a
constituicdo dos sistemas de C&T na América Latina, os modelos internacionais
seguidos pelas PCTs e sobre os elementos definidores de sistemas nacionais de
inovacao. Destaque é atribuido a discusséo sobre as politicas oficiais para as atividades
de pesquisa cientifica e tecnoldgica e sua relacdo necessaria com o Projeto Nacional
de desenvolvimento socioecondmico para o pais. Esta relacdo é tomada, ao lado do
estreitamento das ligacdes entre a pesquisa e as demandas sociais, como 0s principais,
condicionantes para a implementacdo de modelos de fomento adequados a uma
economia capitalista periférica, como é o caso do Brasil.

As andlises realizadas tomam como ponto de partida as mudancas nas
organizacdes publicas e as propostas para a reforma do Estado no Brasil dos anos 90.
Para isso, procurou-se sumariar o processo de transformacao socioecon6mica que
resultou nas propostas de reforma das agéncias de fomento a ciéncia e tecnologia nos
anos de 1990, a partir dos principios e proposi¢des formuladas nos paises centrais.

Buscando dimensionar influéncias para as decisées que resultaram no processo

de planejamento e procurando compreender o contexto em que se consolidou a
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proposta de racionalizagdo no CNPq, realizamos breve sintese histérica da constituicdo
do sistema de ciéncia no Brasil, da crise do Estado brasileiro nos anos 1980 e 1990 e
da situacao institucional encontrada pela equipe dirigente no inicio de 1995.

Com a proposi¢cdo do novo modelo de fomento norteado pelos conceitos de
racionalizacao, inducdo, programatizacdo, exceléncia e relevancia orientada por
principios de prioridade como a desconcentragdo regional, impacto ambiental e
aproveitamento de potenciais nacionais, as atividades de pesquisa e formacao de
pessoal qualificado sdo consideradas como fatores decisivos para a formulagdo de uma
agenda estratégica contemporanea para suporte a inovacdo e desenvolvimento

socioecondmico no Brasil.

Dentro deste quadro de influéncias, destaque € dado ao peso e papel ativo da
comunidade cientifica como portadora de interesses consolidados e com capacidade de
acao para controlar de diversas formas a constituicdo da proposta para a atualizacao
dos procedimentos de fomento a C&T realizadas pelo 6géo.

Destacamos as principais alteracdes no modelo de fomento orientadas pela
proposta de racionalizacao e consolidadas nos principios e procedimentos definidos para
o novo modelo de gestdo do CNPg. O estudo dessa proposta de mudancga, permitiu o
tratamento da hipotese 3 de pesquisa, relacionada a indugéo e fomento por programas
prioritarios como conceitos mobilizadores de uma nova PCT, em que esperavamos
verificar se este novo modelo proposto revelava-se de fato inovador em relacdo ao modelo

de fomento tradicional, baseado no atendimento da demanda espontanea.

Adiantando o que concluimos, verificamos que a hipétese 3 foi confirmada
parcialmente. Se a proposta de fomento induzido por programas prioritarios inova ao
inserir critérios novos e inverter a l6gica de definicdo de prioridades - da definicao
fragmentada realizada por comités assessores por area de conhecimento para uma
priorizacdo orientada por problemas estratégicos a resolver; do foco no atendimento ao
pesquisador individual para o apoio a projetos de grupos de pesquisa com arranjos
interinstitucionais; de uma postura passiva a espera de ofertas para uma busca ativa
orientada por escolhas estratégicas - foram mantidos os procedimentos relacionados ao

atendimento da demanda esponténea. Por outro lado, continuaram prevalecendo a
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concepcao centrada na exceléncia (qualidade) e neutralidade da atividade de pesquisa,
producéo de conhecimento e formacéo de pessoal para o trabalho cientifico, hegemdnica
na comunidade de pesquisa brasileira. No entanto, a adocao de um conjunto de critérios
como suporte para avaliagcao da relevancia da pesquisa, inova no sentido de atenuar o
peso dos parametros cientificos e a predominancia da comunidade de pesquisa na
definigdo da alocagdo de recursos.

4.1. Desenvolvimento da PCT brasileira

O ponto de partida é resumir historicamente a construgdo do sistema publico de
planejamento, elaboragdo de politicas e financiamento da C&T no Brasil. E ampla a
literatura existente que aborda este trajeto’. Esta reflexdo permite que seja estudado
mais solidamente o que é adequado qualificar como um modelo induzido para o
fomento, discorrer sobre uma fundamentacdo conceitual para as politicas de
financiamento publico para a C&T baseadas em programas prioritarios e descrever
seus condicionantes, em especial os padrées internacionais para as PCTs e as

diretrizes para a estruturacao de sistemas nacionais de inovacgao.

4.1.1. Histérico das politicas de C&T

SCHW AR TZ MAN (1979) afirma que, no fim do século X IX e inicio do século XX
a pesquisa cientifica foi trazida para a América Latina por imigrantes europeus, que
foram trabalhar nas instituicbes governamentais de pesquisa — como os observatorios
de Astronomia, os institutos de Geografia e Geologia, os jardins botanicos, os museus
de histéria natural — e, mais tarde, nas instituicbes de saude publica e de controle
sanitario. De um modo geral, tais cientistas ndo puderam expandir e institucionalizar
seus trabalhos em tradicbes cientificas duradouras e o impacto delas somente pdde ser
apreciado na Europa. Dai a tendéncia no Brasil, ja no século XIX, de um vinculo da

" Entre outros: MOREL (1979); SCHWARTZMAN (1979 e 1980); MACULAN (1993); BRISOLLA
(1992); CRUZ (1998); MCT (1996); ALBAGLI (1988); BRUNETTI (1981); DAVYT (2001).
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ciéncia com o ambiente externo europeu. Essa caracteristica consolidou-se, ainda mais,

na segunda metade do século XX.

O que atualmente se conhece como politica cientifica e tecnolégica (PCT) teve
origem no final da Segunda Guerra Mundial com a crescente importdncia do
direcionamento da atividade de pesquisa por parte do Estado nas sociedades
avancadas (Elzinga, 1995).

Aparentemente, a concepcado de inducdo da pesquisa cientifica rompe com o
paradigma do modelo ofertista’ para a politica cientifica e tecnolégica. Esse modelo,
consolidou-se internacionalmente devido a grande importancia que assumiram as
atividades de pesquisa cientifica ap6s o final da Il Guerra Mundial, em fungéo do tipo de
organizacao e resultados obtidos pelo Projeto Manhattan, e pela consolidacao da idéia
de “big science”. Esses foram os fatores que estruturaram, nos paises centrais, 0 que
hoje se conhece como politica cientifica e tecnolégica®. Capitalizando essa situagéo, e
baseando-se em racionalizagdes otimistas, a coalizao cientifico-militar norte-americana
passou a difundir a idéia de que o conhecimento cientifico € uma condi¢cdo mais do que

necessaria, suficiente, para o desenvolvimento social.

No periodo do p6s-guerra, suas caracteristicas principais foram a adocao de um
direcionamento das atividades de P&D por parte do Estado e uma concepcao centrada
no avango do conhecimento cientifico e tecnoldégico como condigdo necessaria e
“motor” para o desenvolvimento econdmico e para a superacao das desigualdades
sociais. Essa concepcédo estava baseada em um modelo linear de descricdo do
processo inovativo que, partindo de investimentos para o desenvolvimento em ciéncia

basica, seriam obtidos resultados relacionados com o estado de bem-estar social.

As controvérsias acerca da visdo da comunidade cientifica sobre sua relacao
com a sociedade séo fruto, ainda hoje, da visao defendida por BUSH (1945) no relatorio
denominado “Science, the endless frontier’, trabalho muito importante para o presente
estudo, ja que evidencia o vinculo histérico estabelecido entre a comunidade académica

de paises altamente desenvolvidos e a de paises subdesenvolvidos. Apds a Segunda

? O conceito de modelo institucional ofertista linear é apresentado em Dagnino, Thomas e Davyt (1996b).
Sobre o cardter ofertista da PCT latino-americana, ver também, por exemplo Albornoz (1990).

3 Ver também Relatério Bush, que recentemente completou 50 anos.
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Guerra a influéncia dos cientistas estava no auge, afinal a comunidade académica
participara em massa dos esfor¢os de guerra. Antes mesmo do final do conflito (17 de
novembro de 1944), o Presidente dos EUA solicitou a Vannevar Bush sugestdes para o
aproveitamento das informacdes técnicas, e das pesquisas entdo desenvolvidas para
resolver problemas sociais e econémicos do pds-guerra. Esse pedido representou o
reconhecimento da importancia decisiva dos cientistas na vitéria obtida e, sobretudo, a
proclamacao implicita de que a comunidade cientifica ndo poderia voltar ao seu estado
de improvisacao do periodo anterior.

O relatério encaminhado ao Presidente em 25 de julho de 1945, caracteriza-se
pela grande énfase que atribui a pesquisa basica para realizagcoes nas areas de saude,
desenvolvimento econémico e seguranca nacional. Também ressalta que os novos
processos e novos produtos baseiam-se em novos principios e novas concepgdes a
serem desenvolvidos por pesquisas, no ambito da ciéncia pura. Desse modo, o relatério
propOs 0 que se conhece como modelo da cadeia linear da inovacao: a exploracao de
uma nova idéia é representada por um processo de multiplas idéias e tem, na pesquisa
basica, essencialmente, o0 seu primeiro passo. Com o fortalecimento dessa
interpretagcdo, a pesquisa cientifica tornou-se reconhecida no século XX como area de
legitima responsabilidade do governo, devido a conexao entre conhecimento cientifico,
poder politico e poder econémico. O modelo serviu para consolidar, a partir de entao, a
relacdo da comunidade cientifica com o Estado, em todo o0 mundo.

Em 1945, essa interpretacdo era inquestionavel e a pesquisa basica recebeu,
portanto, grande apoio apds a Segunda Guerra, o que talvez tivesse acontecido mesmo
sem o relatério, pois houve um processo similar em outros paises. E assim permaneceu
até meados da década de 1960, quando alguns estudos em ciéncia politica langaram
dividas quanto a sua precisdo, quanto a essa estreita relacdo de causa e efeito, e
volumosos investimentos em ciéncia ndao mais corresponderam desdobramentos em

desenvolvimento econémico e social.

Portanto, a idéia-forca de que existia uma "cadeia linear de inovacao" nascida
nesse ambiente de policy-making norte-americano, e a idealizagdo da "ciéncia como
uma fronteira sem fim" passaram a ser a base do "contrato social" que se estabeleceu

entre a comunidade cientifica e o Estado (Ronayne, 1984; Kash, 1995). O modelo
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normativo-institucional que nela se inspirava passou a orientar e compatibilizar a politica
"da ciéncia" e "para a ciéncia", primeiro nos paises capitalistas avancados e,

posteriormente, em todo o mundo.

Essa idéia de relacdo direta entre ciéncia e tecnologia predomina, de certa
forma, ainda hoje, nos meios académicos, servindo para justificar a alocagdo de
recursos em universidades e centros de pesquisas. Contudo, sempre preocupou a
comunidade cientifica sua prépria relacdo com o governo. De fato, se uma parte dos
cientistas concebe a atividade cientifica como ligada a atividade tecnoldgica, a outra
reivindicava distingao entre o trabalho cientifico e o trabalho tecnolégico e preocupava-
se com o “utilitarismo”, que poderia ser introduzido, caso aderisse a projetos pouco
cientificos. Tratava-se de observacdes importantes, em termos de uma politica cientifica
e tecnoldgica, ja que envolviam debates a respeito de prioridades, formas de apoio e
possibilidade de interferéncia, que estavam intimamente ligadas.

No final dos anos de 1950, com o intuito de verificar empiricamente as idéias
referentes ao modelo de cadeia linear de inovacgéo, varios pesquisadores anunciaram
que havia uma estreita relacdo entre a ciéncia e o crescimento econdémico. Outros
estudos sobre o desenvolvimento tecnolégico internacional declararam nao ser
garantido que os paises que investissem em P&D alcangariam taxas elevadas de
crescimento econémico, pois este nao decorre unicamente daquele tipo de dispéndios.
Monteiro (1998), com base em trabalho de Polanyi (1962), afirma que as questdes
atinentes a forma de interferéncia do Estado estavam, na verdade, ligadas a visao da
forma de alocacdo dos recursos. Assim, quem acreditava que o progresso técnico
obedecia apenas a dindmica das idéias e da comunidade cientifica, defendia a fixacao
de prioridades exclusivamente por esse setor.

A experiéncia bem sucedida de reconstrucdo da infra-estrutura econémica e
cientifico-tecnolégica da Europa, em que o modelo institucional ofertista linear foi
adotado, reforcou sua pretensa validade universal (Oteiza, 1993). As diferencas
decorrentes das experiéncias prévias dos paises, e do papel que assumiram na ordem
econbmica e tecnoldgica emergente do pos-guerra, provocaram adaptacoes desse
modelo, gerando desde o "laissez faire tecnolégico" baseado no "keynesianismo militar"
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norte-americano (Dickson, 1988), até variantes com significativo grau de centralizagéo,
como a francesa (Salomon, 1977), a japonesa ou a sueca.

O modelo descritivo, cuja aceitabilidade talvez tenha decorrido inclusive da
simplicidade de seus elementos centrais - 0 da linearidade do processo inovativo e o da
acumulacdo de conhecimento como condicdo suficiente do desenvolvimento social,
passou a ser rapidamente aceito como o modelo normativo no &mbito do arranjo politico

bem-sucedido que se estabelecia.*

O detalhamento e a sofisticacao de seus aspectos conceituais e analiticos, e das
linhas de recomendacgdes que postula, levaram a sua ado¢cao como modelo institucional
para a PCT. Esse processo e a difusdo do seu resultado ocorreram com uma rapidez
pouco comum em outras esferas de politica publica. Por outro lado, € inegavel que, até
o advento do novo paradigma tecnolégico, principalmente a partir dos anos 1980, a
distancia no tempo entre o desenvolvimento de um novo principio cientifico e sua
aplicacao tecnoldgica era muito superior a que se verifica hoje, e o modelo da cadeia

linear de inovagdo era muito mais verificavel na realidade.

Dois fatores parecem ter potencializado, na América Latina, os aspectos
negativos daquele modelo institucional da PCT de pés-guerra. Em primeiro lugar, a
escassa demanda exercida pelo setor produtivo sobre o sistema de C&T, mantinha a
formulacdo da PCT, muito mais do que ocorreu nos paises avancados, ao sabor dos
interesses alinhados com o "lado da oferta". Um segundo fator, embora determinado
pelo anterior, dado o significativo papel que tem desempenhado na conformacao da
PCT no Brasil, é o relativo distanciamento da comunidade de pesquisa em relacao as
demandas socioecon6micas (comparativamente ao caso dos paises avancados) tem

funcionado como um freio & incorporacdo de um critério "substantivo” de relevancia®.

A proximidade entre a comunidade cientifica local e seus pares dos paises
centrais, com o sutil "efeito demonstracao" a que esta submetida, reforca a adogéao de
um critério de qualidade exd6geno, mas que tem tido, de fato, um papel desproporcional
na orientacdo da pesquisa. Paradoxalmente, portanto, o modelo ofertista adotado

* DAGNINO, THOMAS DAVYT (1997a).

> Algumas particularidades com que se apresenta o debate qualidade / relevincia na América Latina sdo
discutidas em Dagnino e Davyt (1996a), e sdo aprofundados na secdo 4.3.
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desenvolveu um conjunto de politicas de indugédo, mas condicionadas por critérios de
selegéo e priorizagdo que valorizam, em primeira instancia, a exceléncia da pesquisa, e
que restringem a adocao efetiva de critérios de relevancia e a aproximacao da pesquisa

das demandas e necessidades sociais, 0 que € sera detalhado a seguir,

4.1.2. Paradigmas internacionais para a definicdo das PCTs

O aprofundamento da internacionalizacdo da producdo tem suas origens no
periodo que vai de meados dos anos 1970 ao final dos 1980, com a crise do modelo
fordista de producdo. Esta fase de transformagdes® no capitalismo pode ser
caracterizada pela insuficiente capacidade de absorcdo do fluxo de capitais pelos

paises centrais e pelo surgimento de uma agenda internacional de controle ambiental.

Este processo levou a geragdo de um grande volume de recursos disponiveis
para investimento, a consequiente emergéncia da especulacao financeira como um
importante instrumento de geracdo de receitas e a ampliacdo da importancia do
comércio e dos mercados internacionais para a absorcdo da ampliagcdo da producao

industrial.

A resposta do mundo capitalista a essas transformagdes pode ser caracterizada
pela busca de uma maior expansao do comércio, de uma crescente integracao
internacional do desenvolvimento cientifico e tecnolégico, da producdo de bens e
servicos, por sua organizacao sobre um novo paradigma tecnoldgico, baseado em
maior flexibilidade na producédo e pelo uso intensivo de tecnologias baseadas em

microeletrénica e informacao.

Os investimentos em microeletrbnica, as tecnologias da informagédo, as
telecomunicagdes, a automacdo e as inovagdes em gerenciamento da producao
buscam flexibilidade e diferenciagdo dos processos produtivos, reducao dos custos de

producdo, aceleracdo do processo de inovagao, reorganizacao da producdo e das

% OECD - Organisation for Econommic Co-operation and Development. Science and Technology Policy:
Review and Outlook. Paris: 1991.
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atividades de servicos’. Devido & crescente producdo e transferéncia de tecnologia
entre as corporagdes transnacionais, entre as redes de fornecedores distribuidas por
diversos paises, as novas tecnologias desempenham um papel central neste processo,
provendo a infra-estrutura necessaria as transacdoes e negocios globalizados e
tornando-se o fator diferencial para a atuagdo no mercado global das empresas e
economias nacionais. A esse processo se agregam a contratacao e integracao mundial
da producgdo, novas estratégias empresariais de expansdo e absorcao tecnoldgica,
deslocamento de unidades de producdo para diversos paises, mantendo um contato
estreito com novos mercados e buscando reduzir custos, e a forte influéncia do sistema

financeiro globalizado.

A principal conseqliéncia desta nova dinamica de integracdo da producao
industrial e de servicos e do comércio global é o enfraquecimento progressivo dos
Estados nacionais no que se refere ao controle sobre a agenda de decisdes e definicao
da politica econdmica: diversos mecanismos de coordenagdo comecam a fugir da
capacidade de intervencao estatal, incluidas ai as politicas para o financiamento das
atividades de pesquisa cientifica e tecnoldgica e para a promo¢ao do desenvolvimento
da inovagédo e da competitividade, que se internacionalizam. Essa situagdo ocorre de
forma ainda mais aguda nos paises periféricos. Nesse momento, em que se manifesta
0 esgotamento dos fatores dinamizadores do padrdo de acumulacdo e expansao da
economia mundial do pds-guerra, 0 modelo ofertista da PCT também entra em crise.

Rogers (1983: 135-162), comentando publicacdo da OECD (1992), descreve
como o estudo da inovagéo tecnoldgica vem assumindo posi¢cao de destaque entre as
preocupacdes dos pesquisadores. Ao apresentar as principais fases do processo
inovativo como sendo: a) deteccao de necessidades; b) pesquisa basica e aplicada; c)
desenvolvimento; d) comercializacao; e) difusdo e adogao, e f) conseqliiéncias, o autor
enfatiza como as fases enunciadas sédo até certo ponto arbitrarias e levanta a
possibilidade de que, em algumas situacoes, essas fases sejam saltadas. Dessa forma,
€ possivel afirmar que a propria concepcao linear para a inovagao vivenciou, com o

passar do tempo, algumas das caracteristicas aceitas hoje como descricbes mais

" Conforme Castells (1989) e Sagasti (1995).
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acertadas para o processo inovativo, tais como ter um carater evolutivo, histérico e

cumulativo.

A concepcao recente (OECD, 1991) para a inovacao enfatiza sua caracteristica
interativa, com forte vinculacdo ao esforco de competitividade industrial e baseada em
alta utilizacdo de ferramentas de comunicagdo e transmissao de informacdes entre
empresas, entre unidades e centros de pesquisa de uma mesma empresa,
consumidores, cientistas, laboratérios e organismos governamentais. Neste quadro de
grande interacdo e interdependéncia entre sistemas de producdo, de busca de
ampliacdo de mercados e de aceleragdo da pesquisa cientifica e tecnologica, algumas
dificuldades adicionais sdao sentidas em relacao a interpretacdo oferecida pelo modelo
linear sobre o processo inovativo. Torna-se necessario distinguir adequadamente, em
muitas situacbes, ciéncia de desenvolvimento de tecnologia, pesquisa basica de
pesquisa aplicada; identificar se a origem do processo inovativo se da a partir do
reconhecimento de algum problema ou necessidade (demand pull, como na perspectiva
de Rogers) ou devido a avangos obtidos em P&D (science ou technology push). Estas
dificuldades sdo mais adequadamente trabalhadas por uma compreensdo do processo
inovativo que aceitasse ser ele multi-determinado e com diferentes graus de
complexidade ao longo de cada desenvolvimento, com forte integracdo entre atores e
setores da cadeia produtiva, o que ampliaria a incerteza quanto a origem dos processos
e resultados finais obtidos.

O grau de homogeneizacao da PCT nos paises avancados é disseminado
principalmente através das orientagbes da OECD. As agéncias e organizagbes
internacionais com interesse nas atividades cientificas e tecnolégicas desempenharam
um importante papel nesta direcdo. Estas organizacbes ajudam a espalhar o
conhecimento empirico sobre instrumentos novos de politica, assim como sobre as

aproximacdes analiticas desenvolvidas pelos especialistas no campo.

Beatriz Ruivo, em artigo de 1994, apresenta o conceito de paradigma para as
politicas de ciéncia e tecnologia a partir do trabalho de diversos autores em diferentes
paises. Ela afirma que, apesar de algumas variagées nacionais, ha um grau elevado de
congruéncia nas periodizagdes encontradas. A autora sugere que as causas desta

similaridade podem ser encontradas ndo apenas no internacionalismo das atividades
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cientificas, mas principalmente na internacionalizagdo dos mecanismos e concepgdes
sobre a politica para a ciéncia. Paises diferentes adotam as mesmas orientacdes, os
mesmos instrumentos e procedimentos de gerenciamento para sua politica cientifica. A
difusdo das idéias e concepcoes ocorre através da ampliacdo das relagdes
internacionais da comunidade de pesquisa, da atuacao das organizac¢des internacionais
e dos corpos multilaterais.

Para a autora, os paradigmas sdo os padrdes internacionalmente aceitos como
0S mecanismos mais adequados para a definicdo e a regulagdo da atuacédo do setor
publico no sistema de pesquisa. Sua concepc¢ao é similar a de Kuhn sobre o processo
evolutivo da atividade cientifica. Ela afirma existir uma comunidade de analistas de
politicas e de "fazedores de politicas" em diferentes paises, que exercem grande
influéncia sobre a construcdo de padrdes para a politica cientifica e sobre sua

divulgacéo internacional.

Ruivo descreve o posicionamento de diversos autores sobre a periodizacdo da
PCT a partir de categorias como "eras", "épocas", "periodos", "fases", a mais comum,
ou estagios de politicas para a ciéncia em paises avancados. Embora diferentes
aspectos sejam enfatizados (objetivos e prioridades, instrumentos, abordagens sobre
administragcéo, financiamento, grau de aceitacdo publica da ciéncia), as similaridades
seguem basicamente o mesmo padrdo, com pequenas variagdes ou pontos de
distincdo. A autora afirma que mais ou menos a mesma sucessao e eventos que

aconteceu em toda parte.

Na América Latina, mais do que nos paises avancados, esse papel
desempenhado pelas instituicdes supranacionais, como a UNESCO (Oteiza, 1992), foi
decisivo para a adocdo generalizada do modelo institucional da cadeia linear de
inovacao. Elas se encarregaram de plantar a semente do ideal do "progresso cientifico"
entre os anseios de modernizacdo e desenvolvimento dos paises do terceiro mundo e
de disseminar as experiéncias exitosas que estavam ocorrendo no primeiro mundo.

Através de um modelo institucional que trazia embutido um padréao incontestavel
de modernidade cientifica (Albornoz, 1990) a criacdo dos conselhos nacionais de
pesquisa nos paises latino-americanos passou a ser a tarefa que unificou a agéo de

diversos atores sociais - comunidade de pesquisa, burocracia civil e militar e setores da
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burguesia industrial - interessados no desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. Do
ponto de vista Ideoldgico, o que uniu esses atores foi uma resposta nacionalista as
recomendacdes do establishment dos paises avancados (Adler, 1987).

Analisando as fases da politica para a ciéncia e de suas caracteristicas,
estudadas por autores diferentes, a autora propde trés paradigmas principais que
podem ser nomeados de acordo com a tipologia de Blume: o paradigma da ciéncia
como um motor do progresso; o paradigma da ciéncia como solucionadora de

problemas; e o paradigma da ciéncia como fonte de oportunidade estratégica.

O paradigma da PCT descrito como fonte de oportunidade estratégica da ciéncia
pode ser visto como a mais recente forma de alinhar os sistemas de pesquisa as
proposicoes de reforma e enxugamento do Estado, tipicas dos anos de 1990 nos
paises avancados e com forte impacto sobre o periodo do plano institucional do CNPq.

O quadro 4.1 resume o estudo da autora.

Quadro 4.1: Paradigmas para a PCT nos paises avancados

Paradigmas

Elementos A ciéncia como A ciéncia como A ciéncia como fonte de

definidores motor do progresso | solucionadora de oportunidades tecnoldgicas

da PCT problemas

Contexto Nacional e Nacional e Nacional (regionalizacdo) e
internacional internacional internacional (gerenciamento
(prestigio, (competitividade interdependente relacionado a
cooperagao industrial). transnacionaliza¢ao dos
cientifica). sistemas de pesquisa em curso).

Modelos para

Modelo Linear

Modelo Linear

Complexo

mudan,ga} (ofertista - science (demand pull). (prevé incluséo de diversos

tecnolégica | push) atores, instituicoes e processos).

Orientagao Escolhas relativas a | Prioridades Escolhas relacionadas a

Big Science. (crescimento oportunidades estratégicas;
econdmico, necessidades de longo prazo,
competitividade incluindo preocupacoes relativas
industrial, satde, etc.). | @ ciéncia basica e incremento de
demandas sociais.
Tipos de Enfase sobre a Enfase sobre a Enfase sobre pesquisa
pesquisa pesquisa basica. pesquisa aplicada. estratégica béasica, cooperativa

e interdisciplinar.

Fonte: Ruivo (1994: 162).
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O fendmeno da internacionalizagcdo da politica cientifica € também relacionado
por Ruivo com as formas como a ciéncia e suas organizagdes especulam sobre as
fronteiras do conhecimento e com o relacionamento estrito entre a politica cientifica e o
sistema de pesquisa. Cada paradigma da politica cientiica € um modo de
regulamentacédo e administracao dos sistemas de pesquisa, adotando-se os diferentes
instrumentos da PCT disponiveis e definindo a participacdo de diversos atores e o
estabelecimento de negociagdes relevantes.

Este modelo descreve a evolugao histérica da PCT e permite posicionar as idéias
formuladas no planejamento do CNPg no periodo estudado como tipicamente
relacionadas a um processo de transicdo de paradigmas: de uma concepc¢ao da ciéncia
como solucionadora de problemas para a adocao de elementos basicos da PCT que
adota a ciéncia como fonte de oportunidades tecnologicas.

4.1.3. Grande estratégia e Projeto Nacional

A analise da diferenca entre as propostas de intervencédo dos Estados nacionais
e 0 conjunto de fatores macro-estruturais que limitam seus efeitos foi aprofundada, para
0s paises da América Latina e para o setor de C&T, por Amilcar Herrera (1995). Em seu
trabalho o autor procura explicar a natureza do divorcio existente entre as politicas
explicitas e as implicitas no setor de C&T nos paises da América Latina.

Ao identificar o fracasso dos programas internacionais de ajuda a paises
subdesenvolvidos, visando a retird-los da situagédo de atraso tecnolégico em que se
encontram, Herrera afirma que o insucesso dessas iniciativas deve-se a uma percepcao
equivocada da natureza das dificuldades que esses esforcos acabam por enfrentar. O
autor considera que as deficiéncias dos sistemas de C&T dos paises da América Latina
sdo consequUéncias necessarias do atraso de sua estrutura econémica e social, em
grande parte condicionada pelo modo de insercao destes paises no sistema
internacional, e ndo simplesmente pela auséncia de uma PCT organica e coerente.

Dessa forma, os dilemas e problemas verificados no setor, em um pais como o Brasil,
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nao poderiam ser atribuidos apenas a uma acao governamental inadequada ou com

direcionamento deficiente.

Em sua andlise sobre os determinantes do atraso cientifico e tecnoldgico nesses
paises, Herrera considera que os obstaculos que se opdem a incorporacao da ciéncia e
da tecnologia como elementos dindmicos ao desenvolvimento destes paises nao sao
passivos. Pelo contrario, estes obstaculos sédo ativos e sdo gerados por mecanismos
internos de resisténcia aos diagndsticos e analises que orientam proposi¢cdes no sentido
da modificagdo das estruturais sociais, econdmicas e institucionais existentes nos
paises periféricos.

Essa resisténcia esta fundada na existéncia de uma "PCT efetiva" que fixa
objetivos divergentes e restritivos em relacao aqueles definidos pela "PCT oficial". A
politica oficial € alinhada as proposicées das agéncias internacionais e seus programas
de financiamento. Sendo alinhada com as propostas desenvolvidas para os paises
centrais, essa politica ndo é necessariamente adequada as especificidades dos paises
periféricos. Esta politica oficial € a politica cientifica explicita, aquela que é prevista na
legislacdo, nos planos de desenvolvimento e nas declaragbes governamentais. A
politica efetiva, aquela que de fato é realizada, que realmente determina o papel da
ciéncia na sociedade e que revela a demanda cientifica e tecnoldgica vigente no pais, €
a chamada politica cientifica implicita. A diferenciacdo entre elas é caracteristica dos
paises da América Latina (AL), onde a politica implicita limita na pratica as
possibilidades de superacao do atraso em C&T indicado pela politica oficial. Estas duas
politicas ndo sdo necessariamente contraditérias, porque a base da divergéncia se
encontra nas contradi¢cdes internas do projeto nacional de cada pais.

O projeto nacional é apresentado como um conjunto de objetivos concretos, um
modelo de pais, concebido por um conjunto de atores sociais que exerce, direta ou
indiretamente, controle econémico e politico sobre a sociedade. Este controle social por
uma elite dirigente Ihe garante suficiente poder para articular e implementar o projeto

nacional.

Herrera estuda o caminho percorrido pelos paises centrais até a construcao de
um projeto nacional representativo das aspiragdes médias de sua populacao quanto a
obtencdo de objetivos materiais. Este grau de consenso atingido permite que a PCT
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nesses paises coincida com as demandas por C&T dentro de seu projeto nacional.
Esta orientacdo comum nao é tipica nos paises da AL, seja pela inexisténcia de acordo
sobre 0s objetivos entre suas elites, seja pelas caracteristicas dos modelos de
desenvolvimento historicamente implementados nesses paises que, essencialmente,
nao sao exigentes em C&T local. Este “divorcio” entre as politicas cientificas, explicita e
implicita, portanto, tem sua origem nas contradi¢coes internas dos projetos nacionais dos
paises da AL. Seu carater ndo demandante de C&T torna-se marcante quando o0s
projetos nacionais entram em crise, isto é, quando os grupos politico-econdmicos

dominantes ja ndo conseguem manter o apoio da maioria da sociedade a seu projeto.

A construcao de um projeto nacional €, entao, a base sobre a qual uma proposta
como a formulada pelo CNPq pode fundar os elementos essenciais para a orientacao
de sua politica para o fomento a ciéncia e a tecnologia. Um plano estratégico de uma
agéncia de fomento a C&T brasileira é condicionado pelas diretrizes de uma estratégia
nacional para o desenvolvimento. No limite a selecdo de prioridades s6 podera ser
realizada com efetividade se for possivel "amarra-la" a um projeto nacional, de maneira
que as atividades de pesquisa e formacao de pessoal cientifico subsidiem e se integrem
as demais politicas publicas, bem como as demandas por C&T geradas desse arranjo

institucional.

A situacado vivenciada pelas equipes dirigentes do CNPq na década de 1990
pode ser caracterizada por um aprofundamento do ajuste neoliberal do Estado,
promovido pelos governos latino-americanos, sob a supervisdo e o incentivo de
organismos supranacionais, como o Banco Mundial, o que resultou em novas propostas

de redesenho da PCT pelas agéncias governamentais de fomento.

Superar a divergéncia entre a PCT oficial e aquela que vira realmente a ser
implementada, a partir da construcdo de um projeto nacional compartilhado, € um
objetivo que, para ser alcangado, exige a consolidacao de uma agenda de decisdes que
busque garantir os requisitos levantados por Herrera para a construcédo de sistemas de
pesquisa capazes de dar autonomia cientifica aos paises da AL: 1) reduzir as
desigualdades sociais e econémicas existentes nos paises da AL, e 2) convencer 0s
“beneficiarios do status quo atual sobre a potencialidade revolucionaria” da C&T para a

mudanca socioecondmica do contexto latino-americano.
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Sobre esta base € possivel afirmar que as propostas para mudangcas nas
politicas governamentais no Brasil, para o direcionamento e para o financiamento das
atividades de C&T, como as que foram propostas no Plano Institucional do CNPg?,
entre elas especialmente a programatizacdo do fomento, representam mais uma
tentativa de formulagédo de novas politicas “explicitas”. Nao € por outro motivo que nos
depoimentos dos dirigentes do 6rgao no periodo, foi ressaltada tanto a "nao priorizacao"
da area econdémica do governo federal para as a¢des de desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico propostas pelo CNPq, como a desvinculagcdo e mesmo o atrito entre as

propostas do CNPq e as diretrizes do MCT.

Anadlises futuras mais aprofundadas, que extrapolam o objetivo deste trabalho,
permitirdo verificar se essas novas politicas levam em conta os fatores estruturais que
condicionam suas possibilidades de éxito na superagdo do atraso no setor de C&T no
Brasil e da insuficiéncia das politicas governamentais correlatas como elementos

dinamizadores do sistema de inovacao no pais. (ver mais adiante a secéo 4.3)

4 1.4. Sobre sistemas nacionais de C&T

Estudando a constituicdo do sistema de C&T brasileiro a partir da criacdao do
CNPq, Regina Morel (1979) analisa o processo cientifico como uma atividade
socialmente organizada e controlada por estruturas sociais baseadas em interesses
politicos e econ6micos estabelecidos na sociedade. As propostas de mudancgas que
apresentam potencial de se voltar contra esses interesses sdo combatidas ou omitidas
na arena de disputas politicas. Entre essas arenas, uma das mais importantes é aquela
onde se da a reparticdo do bolo de recursos publicos destinados ao enfrentamento das
demandas sociais e das necessidades da estrutura produtiva de um pais.

No que diz respeito a tematica do financiamento para C&T, é na disputa por
recursos publicos que se decidem o montante, a orientagdo e a destinacao efetiva dos
recursos para o financiamento das atividades de pesquisa basica, aplicada e de

desenvolvimento, e também para a manutencdo do setor publico de C&T. As

$ Branddo (1996 e 1997), FIA-USP (1998) e CNPq (1998b).
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organizagcbes do Estado assumem assim a fungdo de contribuicido para o
desenvolvimento do sistema econbmico, financiando direta ou indiretamente as
atividades de P&D realizadas por empresas privadas e reduzindo os riscos envolvidos.
Ao assumir o papel de manter e reproduzir os fundamentos da sociedade desenvolvida,
através da dinamizagéo da infra-estrutura como uma forga produtiva, e ao despolitizar,
ao mesmo tempo, o exercicio do poder, os investimentos em C&T ocupam um papel

central no desenvolvimento das economias nacionais.

A ciéncia nos paises periféricos também realiza um outro papel com uma nova
qualidade: crescentemente tem-se tornado um instrumento de submissdo aos
interesses dos paises centrais. E justamente pela agdo estatal, com sua orientagdo
definida por politicas cientificas implicitas, que o que se passa com o setor de C&T
local legitima esta nova forma de intervencao e legitimacado do poder das economias
centrais. Os paises desenvolvidos buscam especificamente preservar e ampliar seu

controle e superioridade tecnoldgica.

A intervencao do Estado periférico no processo econémico através de tratados
internacionais de importacdo de tecnologias e de liberacdo de barreiras comerciais
usualmente contrapde-se as medidas internas setoriais definidas nas politicas
cientificas oficiais. Morel conclui afirmando que, ao contrario do que ocorre nas
economias capitalistas centrais, o setor de C&T dos paises periféricos ndo logra
desempenhar um papel relevante no desenvolvimento das forcas produtivas, ja que o
dinamismo de sua economia € gerado a partir de pautas, demandas e pesquisa

cientifica e tecnoldgica constituidas externamente.

Podemos acrescentar a esta percepcao o fato de que, em paises como o Brasil e
demais paises da América Latina, a relagdo entre a estrutura de pesquisa e de ensino
superior publico e o setor empresarial € muito ténue, tornando ainda mais complexa a
tarefa de transformar as atividades do setor de C&T relevantes para o desenvolvimento

econdmico e para o enfrentamento de problemas estratégicos para o pais.

7

Nesse sentido, ganha destaque identificar como é efetivamente viabilizado o
financiamento a pesquisa, desenvolvimento e formacao de recursos humanos no Brasil
e como o modelo de fomento existente nas diversas agéncias governamentais vem

atuando no interior deste processo. Aqui, a questdao geradora é especificamente
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delimitar o espago ocupado pela agdo governamental no processo inovativo de forma a
que seja possivel dimensionar a importancia do papel desempenhado por agéncias
especificas como CNPq. Ja destacamos na introducao deste trabalho a importancia do
CNPq no fomento a C&T no Brasil. Em outras palavras responder a pergunta: “Qual é o
efetivo papel desempenhado por esta agéncia na orientacdo e financiamento do setor
de C&T brasileiro?”

Da resposta a esta questao, podem ser dimensionados os resultados possiveis
das propostas de PCT, através de programas prioritarios, sua influéncia sobre o
processo inovativo, sobre as relagdes existentes entre as universidades, institutos de
pesquisa e empresas privadas, € sobre o0 atendimento das demandas por pesquisa e
novos conhecimentos para a reducdo da desigualdade socioeconémica no Brasil e
aproveitamento de oportunidades tecnologicas.

Trabalhando a idéia de sistema como um espaco de acao com funcionamento
coordenado e delimitado por formas conhecidas de relacionamento entre suas partes, e
o conceito de inovagdo como o resultado tecnol6gico, organizacional, de produto ou de
processo, originado da interacdo entre diversos atores, um sistema nacional de
inovacdo é um espaco de ambito nacional onde setores empresariais, segmentos
especificos da comunidade cientifica e gestores de P&D governamentais coordenariam
0 processo inovativo através de redes e comunidades industriais e tecnoldgicas na
producdo, importacao, modificacdo ou difusao de inovagdes (OECD, 1992).

Esse funcionamento interativo entre as instituices publicas e as privadas tem
como instrumentos de execug¢do: compromissos nacionais expressos em uma politica
industrial, em uma estrutura de formacgao da forca de trabalho, cientifica ou ndo, e em
instrumentos reconhecidos de propriedade intelectual, fomento e financiamento da
atividade de pesquisa, orientada para o enfrentamento das demandas sociais,
levantadas por empresas ou mesmo por instituicoes publicas e privadas de pesquisa.

Buscando descrever o sistema nacional de inovacdo na Argentina, Katz e
Bercovich (1993) examinam: a) os atores e instituicdes relacionadas com 0s processos
de inovacdo e mudanca técnica na agricultura e na industria; b) as atividades que
produzem P&D e conhecimentos, realizadas por universidades, agéncias publicas de
pesquisa, empreendimentos descentralizados e setores militares; c) as politicas de
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desenvolvimento e regulamentacdes, prioridades implementadas na pesquisa publica;
d) a acdo do sistema educacional; e) as formas de interacdo e colaboracao entre
empresas, universidades, agéncias e laboratérios publicos; e f) se as decisdes sobre

P&D das empresas sao suficientes para obter os resultados socialmente necessarios.

Do relatério da OECD (1992: 80-81) e do trabalho de Nelson (1993)°, que
descrevem sistemas nacionais de inovagao técnica, a partir de um estudo comparativo
sobre 15 paises, ressaltando semelhancas e diferencas entre eles, poderiam ainda ser
acrescentados outros trés pontos gerais para analise:

a) a estrutura de financiamento corporativa e de investimento publico, que asseguraria
estabilidade e possibilidade de crescimento ao sistema;

b) aspectos da cultura do pais e a forma como historicamente se deu a entrada do pais
no processo de industrializagdo e estruturacao da pesquisa;

c) a forma como as empresas e o sistema de P&D nacional organizam e gerenciam

recursos, a importagéo, a adaptagéao e o desenvolvimento local de tecnologia.

Cruz (1998) procura levantar informacdes para uma analise do sistema brasileiro
de C&T. Uma questéo inicial que surge a partir da leitura do referido relatério € o que o
autor definiria como sistema nacional de inovacao. Todo o trabalho e seu aprofundado
levantamento de indicadores refere-se ao setor de C&T no Brasil, seja ele ligado a
pesquisa, seja ligado ao ensino, ou as atividades empresariais. Alguns elementos
parecem indicar propostas para um redirecionamento das politicas publicas no setor. O
relatério foca sua atengédo sobre as falhas do “setor produtivo” e, realizando extensas
comparagoes com indicadores internacionais, aponta a necessidade de ampliagdo da
formagéo de profissionais técnicos e cientificos no Brasil e do volume de recursos a
serem investidos por agéncias governamentais, em especial o CNPqg. O estudo
recomenda a priorizagdo de alguns campos de pesquisa, por serem “campos do
conhecimento com grande importdncia social e/ou econbémica ou ainda como

propagadores de desenvolvimento técnico-cientifico”, e a necessidade de criar uma

® NELSON (1993).
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cultura de pesquisa em que se reconheca a empresa privada, a P&D privada, como o

elemento central do sistema de inovacao.

Em caminho diverso Arnold e Rush (1996) analisam a importancia dos institutos
de pesquisa como elementos dinamizadores do processo inovativo, ao estudar os
processos de mudanca organizacional de 15 institutos na Inglaterra. Holbrook (1996),
por seu lado, descreve os sistemas de inovagdo e apresenta o modelo que considera
mais adequado para paises periféricos. Segundo ele, as politicas publicas no setor de
C&T devem estar orientadas para falhas de carater sistémico no sistema local de
inovacdo, e nao para falhas ou necessidades das empresas privadas. Assim, o
elemento central para a analise do processo inovativo é o conjunto de relagdes entre as
instituicoes que o compdem. Nos modelos construidos por Arnold-Rush e Holbrook para
um sistema de inovacdo podem ser notados espacos e interagcdes abertos para as
linhas de financiamento do sistema, sejam elas de carater privado, sejam de origem

publica, preocupacgao desta descrig¢ao.

Hernan Thomas (1998) utiliza o conceito de inovagcao como uma das ferramentas
analiticas de seu trabalho. Ap6s estudar e descrever a concepcao de diversos autores
no marco tedrico da economia da inovagao (Niosi, Lundvall, Nelson, Rosenberg) ele
afirma que, mesmo “com tudo que o conceito de sistema nacional de inovacao tem de
problematico”, ainda ndo ha outro conjunto de categorias que dé conta das interacoes

entre os varios niveis de analise (econdémico, politico, socioldgico, historico) envolvidos.

O Plano Institucional do CNPq buscou tanto sua reestruturacdo interna como a
recuperacao de sua identidade organizacional. Em meio a este esforco, a proposta de
racionalizacdo do fomento implicou, adicionalmente, a orientagcdo para uma articulacao
do sistema brasileiro de C&T, o que acertadamente faz parte de sua fungao institucional
como principal agéncia de fomento do pais. Mas também representa um desafio de
dificil consecucédo. O CNPq é apenas uma das instituicées que compdem o sistema. E
temos vivenciado um processo abrangente de surgimento de outros atores nesse jogo,
como as agéncias estaduais e outros organismos federais, que apodiam atividades de
pesquisa e formacéo de pessoal cientifico.
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No caso brasileiro, as caracteristicas delineadas restringem a identificacao de um
sistema nacional de inovacdo nos mesmos moldes do que foi formulado nos paises
desenvolvidos. Faltam-nos um projeto nacional de desenvolvimento, uma politica
industrial, nossa estrutura de formacado da forca de trabalho é ainda deficiente e
desarticulada, e a agenda de pesquisa ndo segue orientacdes estratégicas. Mais grave,
as relacdes entre o setor de C&T e as empresas - que muito pouco realizam P&D
interna - e demais segmentos sociais sdo muito ténues e incapazes de orientar uma

agenda de pesquisa estratégica.

Aqui poderia ser encontrada uma motivacao fundamental para a proposicao de
novas formas para o financiamento das atividades no setor de C&T como é a proposta
para as mudancas no modelo de fomento no CNPq. Neste sentido, essas propostas de
politicas publicas podem ser apresentadas como racionais e funcionais aos fatores
macro-econémicos e de politica para a inovagao, ao valorizar a producao cientifica
direcionada ao atendimento de necessidades sociais e econbémicas ou a sua producao
em parceria com agentes econémicos e por conformacdo de redes de cooperacao

interinstitucionais.

4.2- Os conceitos basicos na proposta de racionalizacao do fomento.

Com a proposicao de um plano institucional, a direcdo do CNPq apontou para
um reformulacédo da forma de atuacao da agéncia. Essa proposta foi construida a partir
da constatacdo de que o modelo de fomento vigente a época revelava-se inadequado.
Esta inadequacéo foi debatida e qualificada na andlise de situagéo realizada no inicio
do processo de planejamento em 1995. (Ver Anexo D, Quadro 2.01 e 2.03)

Deve-se destacar na situacao problematica encontrada pela direcdo do 6rgao no
inicio da gestdo: a) o predominio da demanda espontanea e a insuficiéncia de ac¢oes
indutivas; b) a baixa racionalidade do modelo, a morosidade dos processos
administrativos, o grande volume de documentos em circulagdo e a insuficiente
padronizacdo operacional das atividades; c) o excesso de Comités Assessores e a
excessiva carga de trabalho nos CAs; d) a abordagem disciplinar, o apoio individual e a

197



pequena énfase no apoio a grupos de pesquisa; €) a insatisfagdo com o uso dos
recursos disponiveis, com predominancia dos investimentos para formacao de pessoal
em relacao ao fomento para pesquisa, e baixo valor dos apoios a projetos; f) a

deficiéncia no acompanhamento e na divulgacao de seus esforcos e resultados.

O modelo de fomento tradicional pode ser caracterizado pelo tripé atendimento a
demanda espontadnea, predominio do fomento através de bolsas, e caréncia de
avaliagao das atividades realizadas, o que, como resultado geral, se materializava em
uma agéncia de fomento imobilizada e sem capacidade de acao.

Para superar essa situagdo, foram formuladas 6 Metas Institucionais e 53
Operagbes que, caso implementadas, resultariam no enfrentamento da situacao
problematica levantada. Destaque recebeu a Operacéo 4 - “Organizacao das acoes de
fomento do CNPq em programas”, que visava a Meta Institucional n® 1, “Reformular e
racionalizar as atividades de fomento do CNPQ”; e a Operacao 14, voltada para a
construgcdo de instrumentos de gestdo estratégica (acompanhamento, avaliacao,
prospeccao e regulacao), focada na Meta Institucional n® 4, “Implantacdo de um sistema
permanente de Acompanhamento e Avaliacao”.

A organizagdo do fomento do CNPq deve implicar em um novo modelo de
gestao. Esta diretriz geral foi mantida na formulacéo final do Plano, em 1998, quando a
Operacao 04 passa a ser denominada Operacao 1 do Plano Institucional, e apontava
para uma mudanga do modelo com a organizacao gradativa das acées de fomento em
programas. Como foi revelado nos depoimentos dos entrevistados, esta Operacao

tornou-se o foco de discussdes sobre o Plano Institucional e seu principal instrumento.

O novo modelo proposto pode ser caracterizado por uma reacao do CNPq para
tornar-se capaz de mobilizar a comunidade cientifica brasileira em torno de projetos de
pesquisa estratégicos, buscando um efeito positivo sobre todo o sistema brasileiro de
C&T. Para isso, a equipe dirigente desenvolveu, ao longo das discussdes de

planejamento, uma série de orientacdes para este novo modelo de fomento.
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A seguir, apresentamos, a partir dos documentos editados pelo CNPq'® e dos
depoimentos obtidos através das entrevistas, as linhas gerais dos conceitos
fundamentais da proposta contida no Plano Institucional.

1) Racionalizacdo. A adocéo dessa diretriz para as atividades de fomento é decorrente

de um reconhecimento de que ciéncia e tecnologia constituem uma fungdo meio, de
carater interdisciplinar e intersetorial, para atender a todo o sistema socioeconémico. A
racionalizacdo € apresentada como um eixo permanente, para qualquer sistema
gerencial, que deve evitar problemas identificados como a existéncia de duplicidades, a
dispersdo de esforcos, a profusdo de instrumentos ou de modalidades de apoio, a
excessiva burocratizagao, os controles meramente formais, a pulverizacao de recursos,

os desperdicios e a pouca eficiéncia.

2) Inducéo. Os mecanismos de inducao das atividades de pesquisa s&o os marcos de
referéncia do novo modelo de gestdo. Nos documentos de planejamento, o
enfrentamento de desafios atuais e futuros do desenvolvimento brasileiro, com fort