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Resumo

Apresentamos uma andlise da trajetéria institucional e politica das iniciativas do Estado brasileiro no campo da ciéncia, tecnologia e
inovacgdo, a partir da criagdo do CNPq, com énfase nas dindmicas internas do Estado. Descrevemos o contexto e a dindmica de
institucionalizagdo do setor embalado pelos diagnésticos desenvolvimentistas e pelo renovado prestigio da “ciéncia” tipicos
daqueles anos. A andlise tem como objetivo verificar resultados conhecidos da literatura sobre Estado, institui¢cdes e atores no Brasil e
fundamentar pesquisas empiricas sobre o poder Executivo nesse campo de politicas. A pesquisa utilizou resultados de trabalhos
historiogréficos sobre instituicoes e 6rgaos de fomento de ciéncia e tecnologia como fonte de dados secundérios, e relatos pessoais e
documentos como fonte de dados primarios. A interpretacdo dos dados orientou-se de modo a reconstituir a trajetéria do setor
focando a dindmica interna da arena decisdria e seus condicionantes politicos. Os resultados confirmam generalizagdes tedricas da
literatura sobre o poder Executivo no Brasil, como a centralidade das redes de contatos pessoais na implementacao de politicas nas
décadas de 1960 e 1970. Mostramos também como ocorreu a dindmica de insulamento nesse setor, considerado altamente
estratégico para o projeto desenvolvimentista. Esses resultados levam as pesquisas sobre politicas de ciéncia, tecnologia e inovacao,
seus Orgdos, sua burocracia e os interesses que a permeiam para o centro dos debates sobre poder Executivo, atores, Estado e
instituigdes. No Brasil, a incorporagao desse setor de politicas no escopo de investigacao da Ciéncia Politica e da Sociologia Politica
pode contribuir para consolidar um novo viés metodoldgico nessa drea. As andlises convencionais desse setor estiveram mais
apoiadas nas metodologias e no foco préprio da Sociologia do conhecimento cientifico. Novas possibilidades metodolégicas
implicam agendas analiticas inovadoras que podem contribuir com releituras que auxiliem o dinamismo e a atualizagdo da analise de
politicas de CT&I no Brasil.
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L. Introducao

s teorias mais recentes sobre a dinamica das politicas publicas tém

afirmado que elas podem passar por longos periodos de estabilidade ou

podem mudar rapidamente. Um dos marcos analiticos atualmente mais
difundidos para a andlise de politicas, a teoria do equilibrio pontuado, considera
que os subsistemas de politicas publicas sao homeostaticos. Isso significa que
eles possuem um mecanismo de regulacdo capaz de manter seus outputs
estaveis ou modificd-los radical e rapidamente, para se adaptarem as pressoes
surgidas na interacdo com seu ambiente externo. Isso ocorre porque os efeitos
da implementacao das politicas sobre o ambiente impactam a dindmica interna
do subsistema por meio da acdo de feedback negativo e positivo (Baumgartner
& Jones 2002; 1991; Jones, Baumgartner & True 1998).

Paul Pierson criticou de forma contundente as abordagens homeostaticas
quando defendeu considerar a trajetéria histérica das politicas para realizar
andlises consistentes. Segundo o autor, focar os momentos dramdticos de
mudancas acaba por desprezar a importancia do que acontece antes e depois
delas. Outro aspecto da critica se dirigia a constatacio de que aqueles modelos
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desconsideram a possibilidade de que mudancas substantivas ocorram de forma
lenta: “The fact that something happens slowly does not make it unimportant™
(Pierson 2005, p.40). A recomendacdo de Pierson exige que, metodologica-
mente, andlises de estabilidade e mudangas das politicas sejam realizadas sob o
amparo de reconstituicdes detalhadas de sua trajetdria, no que tange as dindmi-
cas internas de seus aspectos institucionais e politicos. Autores do campo de
estudos sobre ciéncia, tecnologia e sociedade no Brasil t€m chamado atencdo a
forte estabilidade paradigmatica que caracteriza o processo decisério da politica
de ciéncia, tecnologia e inovacdo brasileira (politica de C&T, de CT&lI ou
PCTI - ver lista de siglas ao final do artigo) (Dagnino 2007). Esse importante
resultado, aliado ao debate tedrico sobre subsistemas homeostiticos de poli-
ticas, motiva uma andlise sobre a trajetéria da PCTI brasileira com énfase na
estrutura dos processos internos do Estado. Essa tarefa vem se juntar ao esforco
de uma comunidade de pesquisa que desde o final dos anos de 1990 tem
desenvolvido andlises detalhadas sobre os mecanismos que estruturam inter-
namente as arenas decisérias do poder Executivo (Figueiredo 2004; Marques
2006; D’ Araujo 2009; Borges 2010).

O trabalho de reconstituicio da trajetdria institucional das politicas de CT&I
do Brasil, com foco nas dindmicas internas do Estado, € um passo na direcdo de
fundamentar pesquisas empiricas sobre o poder Executivo nesse campo de
politicas publicas. Seus 6rgdos possuem caracteristicas similares as daqueles
responsdveis por politicas monetdria e econdmica, por exemplo, como o alto
grau de insulamento e institucionalizag@o. Pesquisas empiricas como as que ja
foram realizadas para o Banco Central (Olivieri 2007) e Ministério da Fazenda
(Loureiro, Abrucio & Rosa 1998) ndo poderdo desconsiderar uma revisao sobre
a trajetéria da dinamica interna do Estado no setor.

Esse trabalho!, no entanto, tem seu préprio objetivo que € o de verificar
resultados conhecidos da literatura sobre o poder Executivo nesse campo de
politicas: investigar o papel das redes de contatos pessoais e da dindmica de
insulamento da burocracia para a efetivacdo dos modelos de politicas que, ou
ainda estdo em vigéncia, ou ainda exercem influéncia determinante nos diag-
nésticos e nos instrumentos de implementacao atuais. A prevaléncia de contatos
pessoais nos mecanismos que conferiram estabilidade e efetividade as politicas
desenvolvimentistas da década de 1970 foram incialmente verificadas por Ben
Schneider em sua andlise sobre a burocracia e a politica industrial brasileira no
regime militar (Schneider 1994). Eduardo Marques mostrou como 0s grupos
internos da burocracia sao capazes de estruturar o interior do Estado: o nivel de
negociagcdo que os grupos politicos investidos do poder institucional serdo
obrigados a encetar com grupos da burocracia depende da forga e prestigio
desses ultimos e do grau de insulamento das organizagdes estatais envolvidas
(Marques 2000).

Alguns autores ja procuraram descrever uma trajetéria da C&T no Brasil:
por periodizacdes que destacam a vida e obra de cientistas proeminentes
localizadas nos seus contextos institucionais e histéricos, ou por descri¢des de
trajetérias dos programas e instrumentos de implementacdo da politica (por
exemplo, Schwartzman 1979; 2001; Balbachevsky 2010). De forma comple-
mentar a esses esforcos pioneiros, nossa énfase descritiva pretende contribuir
com novos elementos para a discussdo. Para a reconstituicdo da trajetéria
politico-institucional da arena de CT&I brasileira apés a I Guerra Mundial,
utilizamos dados secundarios de trabalhos de viés historiografico como os de
Campos Muniz (2008), que registrou a “histéria oral” do CNPq por meio da
coleta de mais de 30 entrevistas com técnicos e ex-dirigentes do Conselho que
atuaram no 6rgdo entre as décadas de 1970 e 1990; Albagli (1987), que
compilou a trajetdria das legislagdes, decretos e outros instrumentos legais que
introduziram modificacdes no formato institucional do funcionamento do
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CNPq até o ano de 1974; Marques (1992), que relata a histéria da politica nu-
clear brasileira; Vieira e Videira (2007), que apresentam a historia e a historio-
grafia da fisica no Brasil, Moreira (2014), que descreve as tensdes entre o
regime autoritario e a comunidade de fisicos; e Videira (2010), que discute os
antecedentes histdéricos do Ministério da Ciéncia e Tecnologia. Outros relatos
como os de Guimardes (1995), que analisou a trajetdria da politica de desen-
volvimento tecnolégico até o inicio dos anos 1990, e de Ferrari (2010), que
relatou as acdes do BNDE em C&T entre as décadas de 1960 e 1970, consti-
tuiram fontes importantes de informacdes sobre o processo decisério em CT&I
no Brasil. Realizamos também consultas ao arquivo geral do CNPq em Brasilia,
onde tivemos acesso a atas de reunides do Conselho Deliberativo que remontam
a década de 1950 e outros documentos.

II. A institucionalizacdo do subsistema de CT &I brasileiro: primeira fase

A institucionalizagdo da politica de CT&I (PCTI) no Brasil ocorreu no
contexto posterior a II Guerra Mundial, com a criagdo do CNPq, em 1951.
Nesse periodo, as bases fundacionais do moderno aparelho de Estado brasileiro
ja estavam lancadas. E também nesse momento que os provedores dos funda-
mentos cognitivos do projeto desenvolvimentista latino-americano comegavam
a se dar conta de que alcangar o desenvolvimento econdmico unicamente por
meio da acumulagdo de capital seria tarefa ingrata de se perseguir. O desenvol-
vimento tecnolégico comecava a ganhar espaco como argumento de necessi-
dade para a politica estratégica do Estado moderno desenvolvimentista.

O momento de criagdo do CNPq fora marcado, no plano internacional, pela
institucionalizacdo de um paradigma de politica para a drea de C&T. O Rela-
torio Bush, elaborado por Vannevar Bush e apresentado ao entao presidente dos
EUA, Franklin Roosevelt, no final da II Guerra, € considerado um marco da
institucionalizacdo de um modelo de politica de C&T cuja arena deciséria era
politicamente centrada nos cientistas (Bush 1945). O modelo, que se tornaria
paradigmadtico e ficaria conhecido como science push, marcou o momento
inicial em que o planejamento governamental em C&T ganhava espago privile-
giado na agenda politica dos governos. O periodo conhecido como “Era da Big
Science”, que vai do final da II Guerra ao final da década de 1970, foi
caracterizado pela existéncia de grandes projetos e constante crescimento dos
or¢amentos para as atividades de C&T. O papel dos cientistas nesse paradigma
de politica vai além do exercicio da autoridade cognitiva; eles atuam como
reguladores politicos do processo decisorio, definindo tanto a agenda temadtica
de fomento quanto as estratégias de implementag@o. Essa atuagc@o encontrava
respaldo em proposi¢des normativas para o funcionamento da atividade cien-
tifica como a de Robert Merton, que afirmava a neutralidade como ethos da
ciéncia e do cientista (Velho 2011).

No plano interno, havia uma dinamica que colocava em lados opostos
grupos da comunidade cientifica ligados a Academia Brasileira de Ciéncias
(ABC), sediada no Rio de Janeiro, e grupos sediados no estado de Sao Paulo.
Essa dindmica explica o contexto de fundacdo da Sociedade Brasileira para o
Progresso da Ciéncia (SBPC), em 1948, que mesmo afirmando ser “sociedade
de ambito nacional, sem cor politica ou religiosa”, registra quase que com
exclusividade a presenca de pesquisadores de instituicdes do estado de Sdo
Paulo (além de empresarios e profissionais de setores tecnoldgicos). O pano de
fundo desse evidente antagonismo foi o contexto politico do periodo anterior a
democratiza¢do da década de 1940: durante o Estado Novo, as diretorias da
ABC contaram com a assidua presencga de militares ligados a Escola Naval,
sendo por eles presidida durante boa parte desse periodo. J4 a SBPC foi fundada
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por paulistas no contexto da redemocratizac¢ao do periodo posterior a I Guerra,
e manteve-se ligada a institui¢cdes de pesquisa de Sao Paulo por vérias décadas.

A SBPC foi fundada sob diretrizes politicas que procuravam ampliar o
alcance dos debates sobre C&T. A admissao em seus quadros ndo era exclusi-
vidade de cientistas, sua ata de fundag@o registra a assinatura de um ‘““agricul-
tor”, por exemplo. Sua proposta, ao que parece, era tornar-se uma entidade
reconhecida por amplos setores da sociedade como representante legitima das
demandas sociais para a C&T, o que a deixaria em condigdes politicas mais
vantajosas do que a tradicional Academia Brasileira de Ciéncias (ABC), dado
seu perfil aristocrético e conservador, no contexto de abertura democratica dos
anos 1940. A ABC ndo se constituia numa entidade capaz de representar os
diferentes interesses na agenda da C&T que jd ocupavam a atencgdo de setores
diversos da sociedade brasileira daquela €época. A SBPC possuia 352 s6cios um
ano depois de sua fundag@o e adotava o livre ingresso em seus quadros,
enquanto que a ABC limitava seu contingente a 100, sempre atuando de forma
reservada no que diz respeito as novas admissoes.

Os conflitos que ambientaram a primeira fase institucional da PCTI brasi-
leira, e que sobre ela exerceram influéncia duradoura, foram fortemente influ-
enciados por esse contexto nacional e internacional. O primeiro presidente do
CNPq era um militar ligado a Escola Naval que também presidira a ABC. O
Almirante Alvaro Alberto da Mota e Silva representava o Brasil nas reunides da
Comissdo de Energia Atdomica da Organizacido das Nagdes Unidas durante a
década de 1940. Esteve, portanto, envolvido nas discussdes sobre tecnologia
nuclear no imediato pds-guerra. Essa experiéncia anterior marcou suas posicoes
politicas sobre a autonomia tecnoldgica brasileira no setor nuclear. Mas a
criagdo do CNPq teve também o0 apoio e o intenso envolvimento da comunidade
de fisicos da drea nuclear, em sua maioria ligados a Universidade de Sao Paulo,
que mantinham lagos estreitos com seus pares dos EUA que tomaram parte nos
esfor¢os de guerra. Eles conheciam o ambiente de prestigio em que viviam os
fisicos daquele pais, e pretendiam emular tal ambiente no Brasil com a repro-
dugdo das bases institucionais do modelo science push.

No entanto, a indicagdo para a presidéncia do CNPq de um oficial da
Marinha alinhado a posi¢des que defendiam o desenvolvimento tecnoldgico
auténomo na drea nuclear criava duas potenciais zonas de atrito com a comuni-
dade cientifica. A primeira, porque o modelo science push prevé a cessio tanto
do poder material quanto do poder simbdlico da politica de C&T aos cientistas,
o que ndo ocorria no Brasil. Nos EUA, a também recém-criada National Science
Foundation teve como primeiro presidente o fisico Alan Waterman, que ja
havia sido professor das universidades de Cincinnati e Yale. A segunda, porque
apds o uso de artefatos nucleares no Japao, sobreveio a inclinacdo geral da
comunidade de fisicos, mesmo de alguns que participaram do esforco de guerra,
para posigdes contrarias a sua proliferagcdo (Rosa 2005). O Brasil j4 era reconhe-
cido como possuidor de vastas e importantes jazidas de minérios atdmicos, e a
importante decisdo politica que rondava os bastidores do poder era sobre
tornar-se exportador desses minérios ou desenvolver tecnologia para seu apro-
veitamento. Foi nesse contexto que prenunciavam os conflitos que marcaram a
fase de institucionalizacdo das atividades do Estado brasileiro no setor de C&T,
que Alvaro Alberto iniciou a montagem do CNPq e a estruturagio de sua
burocracia.

O 6rgdo foi criado com o nome de “Conselho Nacional de Pesquisas” pela
Lei N° 1.310, de 15 de janeiro de 1951, como “pessoa juridica subordinada
direta e imediatamente ao Presidente da Republica”. A Lei de criag@o previa
expressamente sua “‘autonomia técnico-cientifica, administrativa e financeira” e
remetia para um regulamento as defini¢des sobre as formas de admissao, o re-
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gime de trabalho e as atribuicdes do seu quadro funcional, embora ja garantisse
a prerrogativa de se admitir “pessoal ndo caracterizado como permanente”. O
regulamento que dispunha sobre as normas de pessoal veio logo em seguida, na
forma do Decreto N° 29.433, de 4 de abril de 1951. Nele havia a categorizagdo
do pessoal do Conselho como “cientificos, técnicos, docentes e administra-
tivos”. Havia a previsdo de que o pessoal docente deveria ser designado pelo
presidente do 6rgdo, e de que o pessoal administrativo seria “todo ele integrado
por servidores publicos requisitados na forma da legislacdo vigente”.

Assim, Alvaro Alberto teve as condi¢des de apoiar-se nos quadros de
cientistas e técnicos de sua confianca, além de poder contar com pessoal da drea
administrativa com experiéncia de trabalho em outros érgaos da administragdo
puiblica. Sobre o perfil da burocracia formada por Alvaro Alberto, sabemos que
a presenca de engenheiros nos postos de dire¢cdo e na composicao do Conselho
Deliberativo era dominante. Havia também a presenga de fisicos da drea nu-
clear, a exemplo de César Lattes e Bernhard Gross, de militares e de servidores
publicos experientes e com conexdes politicas. Eles também formaram a pri-
meira gerag@o de burocratas e policy makers do setor de C&T do Brasil.

Argumentamos que a intensidade dos debates politicos daqueles tempos e
seu foco tematico, que levou a politica de C&T para o centro das discussdes no
momento, ajudaram na rdpida formagdo e coesdo dos grupos internos que
estruturaram a atuagdo do 6rgdo. O ambiente politico mais amplo na época
contrapunha dois blocos de atores que sustentavam posi¢des opostas quanto a
forma de conjugar as relagdes internacionais e o desenvolvimento econémico.
De um lado estavam aqueles que preconizavam um maior alinhamento as
dindmicas relacionais formuladas pelos EUA, de outro, aqueles que defendiam
posi¢des de independéncia e autonomia econdmica e tecnolégica. Esse debate
marcou os primeiros momentos do insulamento institucional da PCTI brasileira
capitaneada pelo “nacionalista” Alvaro Alberto, a0 longo dos primeiros anos da
década de 1950.

Apoiado pelos militares e pelo setor de engenheiros da comunidade cienti-
fica, que aquela época estavam a frente dessas atividades no Brasil, Alberto
contrapunha-se as orientacdes emanadas do Ministério das Relagdes Exteriores
sobre a politica de exportacio dos minerais atdbmicos e a aquisi¢do da tecnologia
nuclear. Cervo & Bueno (1992) em sua bem difundida Historia da Politica Ex-
terior do Brasil, noticiaram sobre o contexto politico e sobre um fato importante
que suporta a sugestdo sobre a rdpida coesdo dos grupos internos e ilustra a
natureza do insulamento do CNPq dessa época: o Conselho, contrariamente aos
acordos firmados pelo governo brasileiro com os EUA, teria negociado sigilo-
samente com empresas alemas a compra de trés ultracentrifugas para enriqueci-
mento de urdnio em janeiro de 1954.

Os grupos que naquele momento estruturavam internamente o CNPq eram
compostos majoritariamente por burocratas profissionais, militares e enge-
nheiros que compunham a comunidade cientifica de entdo. Eles se constitufam
em referéncias fundamentais nos intensos debates sobre o aproveitamento dos
minerais atdmicos que se refletiam no préprio governo e no Congresso. Desfru-
tavam de um elevado grau de insulamento e de autonomia, o que os deixou na
condicdo de protagonizar embates politicos de grande relevancia. Estiveram
envolvidos profundamente em um dos capitulos do conflito politico que culmi-
nou no suicidio de Vargas. Os autores registram ainda que “com a ascensao de
Café Filho, acentuar-se-ia a diferenca no modo de ver a questdo atdmica entre o
CNPq e o Itamaraty” (Cervo & Bueno 1992, p.283).

A posicdo dos grupos politicos aliados dos grupos internos formados na
recém-criada estrutura institucional da PCTTI brasileira ndo prevaleceu apds a
mudanca de governo, em meados da década de 1950. Alvaro Alberto acabou
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renunciando ao cargo de presidente do CNPq em marco de 1955. Como
consequéncia, muitas mudancas foram feitas na composi¢cdo do Conselho
Deliberativo, da diretoria e do gabinete do presidente do CNPq. Os fatos
ocorridos no decorrer das disputas politicas ensejaram a primeira mudanga
institucional apés o estabelecimento de suas bases em 1951. O Conselho de
Seguranga Nacional retirou do CNPq a prerrogativa de atuar sobre assuntos que
envolvessem tecnologia nuclear, que foi transferida para o Conselho Nacional
de Energia Nuclear, criado pelo Decreto N° 40.110/56. Os grupos alinhados
com a estratégia de aquisicao da tecnologia nuclear foram isolados da politica e
o orgamento da agéncia diminuiu, junto com o prestigio da sua burocracia.

I11. A segunda fase da institucionalizacao

Logo ap6s os conflitos que ambientaram a estruturagdo do CNPq, suas agdes
foram orientadas para o fomento a pesquisa, com foco no apoio a formagdo de
pessoal. Essas diretrizes estavam alinhadas com os diagndsticos oriundos do
entdo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE), que identi-
ficava os investimentos adicionais da economia brasileira para a importagao de
tecnologia como ponto vulnerdvel que tinha de ser resolvido. As agdes do
Banco no setor de C&T foram dirigidas por Jayme Magrassi de S4 e José
Pelucio Ferreira, que a partir da constatagdo de que havia uma forte demanda
por tecnologia nos setores produtivos, propuseram uma solugdo que pretendia
construir capacidade endégena para satisfazé-la.

Inicialmente testada em cardter experimental, a primeira proposta veio com
a aprovacdo da Resolucio BNDE N°46/1958 que estabeleceu a chamada “Cota
de Educacdo e Treinamento Técnico”, um instrumento de a¢@o para o desenvol-
vimento tecnoldgico do setor industrial orientado para a formagdo de quadros
técnicos de alto nivel na industria brasileira. Ferrari (2010), em seu relato sobre
as acdes do BNDE em C&T nesse periodo, lembra que os resultados desse
programa ndo foram inicialmente empolgantes: “[...] das operagdes aprovadas
até agosto de 1963, apenas 15 haviam sido contratadas, beneficiando 11 empre-
sas industriais, 3 de energia elétrica e 1 ferrovia; destas, apenas 3 efetuaram
saques a conta da Cota de Educagdo, sendo que somente 1 esgotou o crédito que
lhe fora outorgado” (Ferrari 2010, p.301).

Mesmo com os resultados insatisfatérios do projeto piloto, o BNDE am-
pliou a iniciativa do programa de “Cota de Educagdo e Treinamento Técnico”.
José Pelicio Ferreira teria se inspirado em artigo de José Leite Lopes, fisico
prestigiado e dirigente do CNPq, intitulado “Centros Nacionais de Treinamento
e Pesquisa para o Desenvolvimento Brasileiro” publicado pela revista Tempo
Brasileiro, em 1962, para propor a Resolu¢ao do BNDE N° 146/1964, que criou
o FUNTEC (Fundo de Desenvolvimento Técnico-Cientifico), destinado a
apoiar cursos de pds-graduacdo nas dreas de Engenharia e pesquisas aplicadas
na industria de base (Ferrari 2010). Os recursos do FUNTEC tinham sua
aplicacdo assim definida: “40% (quarenta por cento) serdo destinados a manu-
tencgdo de Cursos de P6s-Graduagao para a formagao de Mestres em Ciéncias e
Doutores em Ciéncias nos seguintes campos: Fisica; Quimica e Engenharia
Quimica; Engenharia Metaltrgica; Engenharia Mecanica e Engenharia de Ele-
tricidade” e “60% (sessenta por cento) serdo destinados as Pesquisas Técnico-
Cientificas, entendendo-se como tais 0s programas, projetos piloto e experi-
mentagdes Técnico-Cientificas no campo das inddstrias basicas” (Ferrari 2010,
p-301).

As dificuldades de implementacgdo do projeto piloto da “Cota de Educaciao”
acabaram sendo superadas pelo FUNTEC: em 1964 apenas um projeto foi
contratado, esse nimero passou para 7 em 1965, 8§ em 1966, 14 em 1967 e 25 em
1968. Os contatos pessoais entre os burocratas do banco e membros da comu-
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nidade cientifica universitdria ajudaram tanto a divulgar o mecanismo de
financiamento como a calibrd-lo para o atendimento de demandas apresentadas
por esse setor. Ferrari nos dd um exemplo de como esses contatos funcionavam
em trecho de seu relato:

“Lindolpho de Carvalho Dias, Diretor do Impa [Instituto de Matematica Pura e
Aplicada], soube da existéncia do Funtec por intermédio de Coimbra [Alberto
Luiz Coimbra], a quem ele encontrava na Universidade. Foi levado ao Banco por
Paulo Vieira Belotti, Engenheiro da primeira leva do BNDE e amigo de Pelicio
e que tinha sido colega de Escola de Engenharia de Lindolpho. Levaram junto
John Milne Albuquerque Forman, professor de Geologia, e amigo comum.
Tiveram uma primeira de vdrias conversas em que puderam defender a impor-
tancia da inclusdo de Matemadtica e de Geociéncias entre as dreas que poderiam
receber apoio do Funtec” (Ferrari 2010, p.311).

As tensdes que poderiam haver entre os grupos da burocracia do CNPq e do
BNDE foram contornadas por meio dos contatos pessoais que se estabeleceram.
Eles foram fundamentais para que se viabilizasse a coordenacdo entre as
agéncias envolvidas na implementac¢do do programa. Exemplo importante da
acdo coordenada entre esses 6rgdos foi quando o BNDE, a partir de 1969,
passou a liberar recursos somente para programas de pds-graduagdo que fossem
reconhecidos pelo CNPq. Pouco mais tarde, as cotas percentuais de aplicag@o
dos recursos (40% para cursos de pds-graduagdo e 60% para pesquisas técnico-
cientificas de aplicag@o industrial) foram igualadas, sendo também ampliados
os campos temdticos dos cursos de pds-graduagdo que poderiam receber finan-
ciamento do FUNTEC. As redes de contatos pessoais foram fundamentais para
a coordenacdo de acdes e para o estabelecimento de consensos, viabilizando a
efetividade da aplicacdo dos recursos, o que superava as dificuldades encon-
tradas para o programa piloto do final dos anos de 1950.

Embora esses contatos tenham garantido os resultados quantitativos da
aplicagcdo do FUNTEC, eles também acabaram por se tornar a causa daquilo que
Carlos Pacheco mais tarde chamaria de “a parte fragil do modelo e sua debili-
dade” (Pacheco 2003, p.9). Isso ocorrou porque, com a coordenagdo, os para-
metros que os programas de pés-graduacdo deveriam seguir eram ditados pela
comunidade cientifica de “ciéncias duras” e ndo pelos problemas reais deman-
dados pelo “chdo de fabrica” de setores industriais. Isso acabou refor¢ando o
ciclo de manutencdo do fomento para pesquisas que eram na verdade exgenas
as necessidades econdmicas e sociais que os burocratas do BNDE pretendiam
superar com a formacdo de mestres e doutores em dreas consideradas estra-
tégicas. Os sinais de relevancia e qualidade das pesquisas, que deveriam, pela
racionalidade do BNDE, estar alinhadas as demandas da base industrial, esta-
vam voltadas para a satisfa¢do das pautas das grandes institui¢des e corporacdes
da entdo vicejante politica da big science implementada principalmente nos
EUA. Os mais prodigiosos cientistas brasileiros de “ciéncias duras” dessa
época, e que tinham acesso a arena deciséria do CNPq, mantinham contato
estreito com a agenda da big science. Mario Schenberg, José Leite Lopes, Oscar
Sala, César Lattes, Jayme Tiomno, Marcelo Damy e outros sdo exemplos disso
(Vieira & Videira 2007).

A politica da big science era mais do que somente politica de CT&I: o termo
fora cunhado por Derek de Solla Price no livro Little Science, Big Science como
a sintese de uma estratégia governamental em C&T seguida pelos EUA até o fi-
nal dos anos de 1970 (Solla Price 1963). A big science era uma estratégia de
Estado que tinha como um de seus objetivos a orientagdo das agendas de
pesquisa de comunidades cientificas da América Latina. Esse objetivo era
importante para ampliar sua capacidade de enfrentar a disputa politica e ideol6-
gica que os EUA protagonizavam com a Unido Soviética.
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Analisando bases de dados de publicacdes cientificas, Solla Price chegou a
conclusdo de que 25% dos pesquisadores produziam 75% dos artigos cienti-
ficos da drea de “ciéncias duras” nos EUA. Para ele, isso seria a manifestacio de
algo como uma lei dos rendimentos decrescentes para os investimentos estatais
em C&T. Seu argumento era que toda sociedade teria uma quantidade limitada
de individuos especialmente habilitados para atividades cientificas, esportivas,
artisticas, dentre outras. Isso explicaria a concentra¢do de artigos em uma
parcela restrita da comunidade cientifica. Uma vez atingido o contingente
vocacionado para o desempenho eficaz daquelas atividades, a incorporagdo de
mais individuos implicaria rendimentos decrescentes para os investimentos.

O autor entdo afirmou que os EUA jia haviam alcancado o limite de
constitui¢do eficiente de sua comunidade cientifica. Insistir no aumento end6-
geno de individuos que tomariam parte das atividades cientificas nos EUA da
década de 1960 significaria perder eficiéncia de rendimento dos investimentos
do Estado. A solugdo seria, entdo, estabelecer uma estratégia que conseguisse
introduzir temas relevantes de desenvolvimento tecnolégico de interesse dos
EUA na pauta de comunidades de pesquisa de paises da América Latina, por
exemplo, nos quais a formacdo dessas comunidades ainda estava longe de
atingir consideravel grau de maturidade. Em resumo, o esfor¢o de construcio de
capacidade tecnolégica endégena da industria brasileira projetada pelo BNDE
acabava contemplando também a estratégia de amplia¢do da capacidade end6-
gena do complexo tecnoldgico-industrial-militar dos EUA.

E nesse periodo que as iniciativas de cooperagdo internacional para o
desenvolvimento de paises da América Latina como os da “Alianca para o
Progresso” (USAID) e do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
passaram a aportar recursos em projetos de infraestrutura cientifica e tecnolé-
gica (Derenusson 2011). No Brasil, essas fontes externas de recursos foram
contabilmente alocadas em um fundo criado em 1965: o Fundo de Finan-
ciamento de Projetos de Programas, operado pelo BNDE, que dois anos depois
foi transformado na Empresa Publica Financiadora de Estudos e Projetos, a
FINEP. Apoiado no modelo de implementacio do FUNTEC, o ministro do
Planejamento Jodo Paulo dos Reis Velloso propde a criacdo do Fundo Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT) em 1969. A partir de
1971 a FINEP, presidida pelo mentor do FUNTEC, José Pelidcio Ferreira,
torna-se a Secretaria Executiva do FNDCT.

As bases institucionais e cognitivas que eram entdo consolidadas na PCTI
brasileira tinham em seu nascedouro uma natureza bastante especifica: o que
em outros paises se poderia identificar como politicas ou programas de CT&I
do tipo science push ou demand pull, a primeira focada no apoio a agenda
formulada pelos cientistas e a segunda em demandas de natureza econdmica e
social, no Brasil tornavam-se parte de um projeto fortemente centrado na
racionalidade burocrética de uma planificacio insulada. Um aspecto que limi-
tou o sucesso desse viés de centralidade € que os objetivos qualitativos que
fundamentavam os diagnésticos tornaram-se menos importantes do que o
atingimento das metas quantitativas de sua execucao.

O ambiente politico dos anos de 1970 e o préprio aprofundamento da
centralidade da planificacio burocratica insulada acabaram produzindo as bases
de um paradigma de politica cujos fundamentos institucionais e discursivos sao
abertamente orientados para a satisfacdo de demandas, mas seus fundamentos
cognitivos projetam a acdo e interpretam a realidade pela l6gica do modelo
science push.
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IV. A época de ouro da burocracia de C&T

Com o recrudescimento do regime autoritdrio no final dos anos de 1960, o
ambiente institucional ligado as atividades de C&T entrou no que consideramos
sua terceira fase da trajetdria politico-institucional. As medidas normativas do
periodo anterior foram revigoradas com a introdugdo de novos mecanismos de
financiamento para a implementagdo de uma politica de C&T que deveria
manter-se sintonizada com prioridades e demandas. O modelo de implemen-
tacdo do FUNTEC inspirou a criagdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico (FNDCT) operado inicialmente pela FINEP. Esse
periodo vai registrar o soerguimento do CNPq como 6rgéo central da PCTT. Isso
ocorreu porque, complementarmente as medidas estruturantes da implemen-
tacdo, foram tomadas medidas que promoveram o remodelamento institucional
do subsistema de C&T, a exemplo do que atingiu o CNPq e as universidades
(Balbachevsky 2010).

Nessa fase, algumas medidas normativas tiveram a intengo de reestruturar
as bases institucionais que ambientavam as politicas do periodo anterior. Em-
bora comumente marcadas pelo viés autoritirio que caracterizou o ambiente
politico nesse momento, elas eram revestidas por sentidos modernizantes. E o
caso da Lei da Reforma Universitdria (Lei N° 5.540/68), que promoveu mudan-
cas no funcionamento institucional das universidades, criando, por exemplo, o
departamento como “menor fragdo da estrutura universitaria”, o que dava fim as
catedras, numa tentativa de desarticular os grupos politicos que hegemoni-
zavam 0s espacos universitarios e que eram criticos do regime autoritario.

Ao mesmo tempo, eram promovidas mudangas institucionais no CNPq que
contribuiriam para a retomada de seu papel protagonista na politica de C&T. O
regulamento sobre seu quadro de pessoal foi instituido pelo Decreto N°
65.499/69, que consolidava a institucionalizagcdo das carreiras técnico-cienti-
ficas e administrativas ligadas ao 6rgao. Esse momento marcou o restabeleci-
mento da coesdo dos grupos internos da burocracia, o que contribuiu para o
inicio de um novo periodo de insulamento que afastava os professores univer-
sitdrios e membros da comunidade cientifica de seus espacgos decisorios. Nessa
fase, foram estabelecidas as bases da identidade e do compromisso que as redes
internas da burocracia devotariam por muito tempo ao 6rgdo, que também ali
ganhava novo formato juridico e novas atribui¢cdes. Dentre elas, incluiu-se a
prerrogativa de “formulagc@o e atualizacdo da politica de desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico”, resgatando assim o protagonismo e o prestigio do
6rgdo da primeira metade dos anos de 1950.

A derrota politica dos grupos internos da década de 1950 era compensada
nos anos de 1970 justamente porque neles se identificavam os mesmos valores
“nacionalistas e desenvolvimentistas” que impulsionavam discursivamente o
regime militar. Nos anos 1950, a parcela da comunidade cientifica que se opds
ao projeto de tecnologia nuclear do Almirante Alvaro Alberto assumiu a direcdo
politica do setor de C&T orientando suas agdes para a formacao de pessoal, o
que lhes auxiliava nas dindmicas internas da politica universitdria e na estrutu-
racdo dos programas de pods-graduacdo. Agora o jogo politico mudara: os
grupos da comunidade cientifica que auferiram prestigio no periodo anterior
eram perseguidos e tinham a vida dificultada pelo autoritarismo do regime
politico. Enquanto isso, os grupos internos da burocracia de C&T voltavam a
arena dos processos decisorios com prestigio, gozando de considerdvel autono-
mia em rela¢do a comunidade cientifica universitaria.

Com aLei N° 6.129/74, o antigo “Conselho Nacional de Pesquisas” passaria
a se chamar “Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecno-
16gico”, nome que se mantém até hoje, constituido como fundacdo de direito
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privado vinculada a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Reptiblica. O
orgdo assumia a coordenagdo do Sistema Nacional de Ciéncia e Tecnologia
(SNDCT) criado anos antes pelo Decreto N° 70.553/72. A gestao do engenheiro
José Dion de Melo Teles, um quadro da burocracia do setor tecnolégico, entre
1974 e 1979, € considerada o ponto alto da retomada da centralidade deciséria
dos burocratas de C&T para o projeto desenvolvimentista do regime militar
(Campos Muniz 2008). Em todo esse periodo, o 6rgdo, de maneira geral, e José
Dion em particular, recebem o apoio politico do Ministro da Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica, Jodo Paulo dos Reis Velloso, um
devoto do planejamento burocratico.

O modelo de consenso, estabelecido entre os burocratas do BNDE e a
comunidade cientifica que entdo dirigia o CNPq, em torno da execucdo do
FUNTEQ, j4 ndo funcionava de forma tdo harmoniosa. O contexto politico mais
amplo, com a escalada da repressao politica, contribuiu também para o isola-
mento da comunidade cientifica universitdria dos processos decisdrios da
politica de C&T. Esses fatos foram fundamentais para que durante muito
tempo, no imagindrio do ambiente universitdrio brasileiro de “ciéncias duras”,
pesquisas orientadas por demandas e prioridades estivessem inexoravelmente
associadas a escolhas politicas e a setores da sociedade conservadores ou
obscurantistas, enquanto que as pesquisas rotuladas como “bdsicas” ou “puras”
fossem associadas imediatamente a escolhas e comportamentos criticos, eman-
cipadores e progressistas.

Um exemplo do tipo de conflito que emergiu entre burocratas de C&T e
cientistas de universidades € o ocorrido em torno do acordo nuclear entre o
Brasil e a Alemanha, assinado em 1975. A reagdo da comunidade cientifica foi
orquestrada por entidades de representagdo como a Sociedade Brasileira para o
Progresso da Ciéncia (SBPC) e a Sociedade Brasileira de Fisica (SBF). Os
protestos eram dirigidos para o CNPq, que nio teria adotado procedimentos de
consulta e nem teria chamado a comunidade de fisicos especialistas na drea nu-
clear para discutir o tema (Moreira 2014). O fato € que a memdria politica
institucional abrigada nos grupos internos da burocracia de C&T bloqueava a
participag¢do dessa comunidade de cientistas: 20 anos depois da renidncia de
Alvaro Alberto da presidéncia do CNPq, era a comunidade cientifica, especial-
mente a de fisicos, que era agora isolada da politica.

Embora isolados da arena deciséria, a pauta de pesquisa da comunidade
cientifica universitdria continuava sendo fortemente financiada pelas politicas
em execu¢do. O diagnéstico de que era necessario apoiar a formagao em nivel
de pos-graduacdo, o que implicava apoiar as pautas de pesquisa propostas de
forma autdénoma pelos cientistas, ja afetava as dindmicas internas: as metas
quantitativas de implementacio eram alcangadas em programas que financia-
vam os cientistas, o que gerava, num segundo momento, mais demanda sobre os
recursos disponiveis para esse tipo de a¢do. Esse mecanismo acabaria estabe-
lecendo vinculagdes entre os setores da burocracia ligados a operacionalizagio
dos programas e os diferentes setores e membros da comunidade cientifica.
Exemplo disso € o ocorrido na FINEP, gestora do FNDCT, que executava cerca
de 80% do seu orcamento nas areas de desenvolvimento cientifico. Com a crise
de financiamento na década de 1980 e a priorizagdo do apoio financeiro para
projetos sintonizados a demandas, ou “aplicados”, como se convencionou
dizer, a pratica de “maquiagem” dos projetos basicos com o propésito de
fazé-los parecer “aplicados” fora generalizada, com a complacéncia do corpo
técnico da FINEP (Guimaraes 1995).

Em 1979, Reis Velloso deixou a Secretaria de Planejamento para dar lugar a
Mario Henrique Simonsen, que embora nio fosse exatamente um critico do
planejamento burocratico, era um reconhecido matemdtico e economista que
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possufa contatos e carreira no setor universitdrio. Ele entendia que a dire¢do
politica do setor estatal de C&T deveria se abrir ao protagonismo da comuni-
dade cientifica. Assim, José Dion deixou a presidéncia do CNPq, e entre 1979 e
1980 o 6rgao foi presidido por um renomado matemdtico: Mauricio Peixoto.

V. A nova republica e os velhos conflitos

2 O nome do Ministério
incluiu “Inovac@o” a partir de
2011. Utilizaremos as siglas
MCT e MCTI para
referencid-lo ao longo do
texto.

Com a aproximagdo do fim do regime militar, as disputas acirraram-se ao
longo da primeira metade dos anos de 1980 entre os grupos estabelecidos na
comunidade cientifica, com centro politico na comunidade de fisicos, e os
grupos da burocracia, que incluiam militares, pelo comando do 6rgéo central da
PCTI brasileira. A escolha de Mauricio Peixoto para a presidéncia do CNPq no
final dos anos de 1970 tinha um forte significado politico: era a volta de um
cientista para o comando do 6rgéo, o que satisfazia os pleitos da SBPC e de
outras entidades de representa¢do da comunidade cientifica. A gestdo de Peixo-
to coincide com a gestio de Simonsen a frente do Planejamento. Com a chegada
de Delfim Neto ao comando da pasta em 1980, a disputa, que ndo cessou du-
rante a gestdo de Peixoto, pendeu para o lado dos burocratas: o engenheiro
Lynaldo Cavalcanti assumiu a presidéncia numa intensa agitagdo de bastidores
que tinha o fisico José Goldemberg, presidente da Sociedade Brasileira de
Fisica, competindo pela indicagdo (Campos Muniz 2008). O protagonismo do
CNPq como 6rgéo central da PCTI se esgotaria com o fim do regime militar e
com a chegada da Nova Republica.

A partir de 1985, com o inicio do novo periodo democrético, foram desloca-
das as funcdes de coordenacdo politica e de planejamento do setor de C&T do
CNPq para o recém-criado Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT)>. En-
quanto o CNPq era “devolvido” a comunidade cientifica, a elite politica dos
grupos burocraticos insulados no Conselho migrava para o novo Ministério. No
discurso democratizante daquele momento estd embutido o diagndstico de que
as dificuldades do pafs para alcangar nivel relevante de autonomia tecnoldgica,
ou seja, o insucesso das politicas implementadas no periodo anterior, deveu-se
a0 isolamento politico do processo decisério imposto a comunidade cientifica.
No Primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica hd a
constatacdo de que “[...] na raiz dos problemas enfrentados pelo setor estd o
descaso a que foi relegada a participacdo da comunidade cientifica e de outros
segmentos da sociedade civil no processo de tomada de decisao”.

Esse contexto foi também marcado pela profunda crise de financiamento da
economia. Seu impacto no setor de C&T e a emergéncia politica da comunidade
cientifica e de suas entidades no novo momento politico levaram para o centro
da arena decisdria diagndsticos que propunham a institucionalizacio dos resul-
tados da dinamica sistémica do periodo anterior. As politicas que discursi-
vamente estavam orientadas para a satisfacdo de demandas, financiadas pelo
FNDCT, como vimos, acabavam apoiando as agendas autdonomas dos pesqui-
sadores, numa manifestacao daquilo que Guimaraes (1995) chamou de “reagcao
adaptativa”, que contava com a anuéncia de setores da burocracia das agéncias
de C&T. Isso, que ocorria informalmente, ganhava forma concreta na arena
decisoéria da década de 1980 em propostas de reestruturacdo que previam a
destinacdo dos recursos do FNDCT para agéncias como o CNPq e CAPES.
Embora essas propostas nao tenham vingado, o debate ao seu redor marcava o
novo ambiente das politicas de C&T que a democratizagao trouxe: a critica a
centralidade burocrdtica e a planificacdo insulada colocava as entidades de
representacdo da comunidade cientifica, como a SBPC, como atores centrais.

O resultado imediato disso era manifestado nas proposi¢des iniciais do
periodo, que apontavam a supressdo de programas ou marcos da implemen-
tagdo identificados tanto com os diagnésticos desenvolvimentistas orientados
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para a satisfacdo de demandas quanto com a centralidade da planificagdo
burocrética. Ocorre que os resultados de implementacdo do periodo anterior
nio desagradavam a comunidade cientifica. Pelo contrédrio, reforcavam seu
papel e sua influéncia na dindmica relacional com as instancias operacionais das
agéncias implementadoras. A prioridade politica da comunidade cientifica era
afastar quadros da burocracia dos altos postos de dire¢do das agéncias. No
entanto, em 1985, as amplas aliangas que formataram o quadro politico da
“Nova Reptblica” levaram a criagdo de um 6rgao central para o subsistema de
C&T: o Ministério da Ciéncia e Tecnologia. Sua criagdo teve a participagdo e
apoio de parte da elite politica da burocracia de C&T, especificamente aquela
que aderiu ao projeto democratizante. A oposicio a criagdo do ministério ficou
evidente nos editoriais de duas publica¢des da SBPC, a primeira de margo e a
segunda de junho de 1985. O receio de que a comunidade cientifica fosse
mantida & margem da arena deciséria mobilizava essa contrariedade (Videira
2010).

A coesdo dos grupos burocriticos formados nos matizes politicos do antigo
“Conselho Nacional de Pesquisas” e reforcados com técnicos de alta qualifi-
cacdo nos anos de 1970 foi aos poucos esgar¢cada. O CNPq, a0 mesmo tempo
em que perdia para o MCT seu papel de coordenador e formulador da PCTI,
perdia também para o Ministério a elite de seus quadros burocraticos, além de se
voltar para a implementacio de programas alinhados com o modelo de politica
do tipo science push. Os quadros técnicos remanescentes perdiam prestigio e
espaco no processo decisdrio. Foram isolados da politica, consequéncia da
safda dos militares da cena politica e da proximidade estabelecida com eles no
periodo anterior. Essa dindmica criou uma divisdo interna nos grupos
burocréticos, tendo se iniciado nesse periodo uma rivalidade crescente entre os
burocratas do CNPq e os do MCT.

No final dos anos 1990 os institutos de pesquisas criados na época do velho
Conselho, ou que foram a ele vinculados ao longo do tempo, passaram a ser
geridos diretamente pelo Ministério, o que esvaziou ainda mais as func¢des do
CNPq, ajudando a corroer a antiga coesdo dos grupos da burocracia de C&T.
Do lado da comunidade cientifica o quadro também se tornou mais complexo.
Com a democratizag¢do do pais e a nova dinamica politica, a competi¢cdo por
espacos institucionais foi internalizada também nesse setor. A influéncia dos
novos grupamentos da politica partidaria reorganizou os grupos da comunidade
cientifica, trazendo circunstincias novas para sua dindmica politica. Foram
aprofundados e generalizados os critérios de relevancia e qualidade de pesqui-
sas sob a perspectiva dos cientistas de “ciéncias duras”, que assumiram amplo
controle e influéncia sob os rumos do 6rgao.

A Plataforma Lattes e o Curriculo Lattes foram inovagdes institucionais
desse periodo que dotaram o CNPq de uma capacidade de coordenacado de acdes
sem precedentes em sua trajetoria. Hall e Taylor (1996) argumentaram que uma
das formas pelas quais as instituicdes podem afetar o comportamento dos atores
e construir sua capacidade de coordenagdo de agdes € tornar-se provedora de
informag@o sobre os atores. Assim elas podem minimizar o grau de incerteza
sobre os comportamentos e incidir sobre as expectativas reciprocas. Com a
exposi¢ao de informagdes relevantes sobre os comportamentos individuais, as
instituigdes impelem os individuos ao comportamento racional, favorecendo a
coordenacio de agdes.

Essas inovacdes da década de 1990 ajudaram na clivagem da comunidade
de pesquisa e consolidaram a comunidade de “ciéncias duras”, especialmente a
de fisicos, como elite politica da PCTI, por constituirem o setor que melhor
respondia aos sinais de coordenacdo institucional que eram agora emanados do
CNPq. Dai a diferenciacgao politica que entendemos ser analiticamente neces-
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sdria entre a comunidade cientifica e a comunidade académica, pela natureza
diferenciada dos motores de politics dessas comunidades: de um lado, os grupos
de interesse que permeiam a politica do MCTI, das Secretarias Estaduais de
C&T e das Agéncias de Fomento; do outro, os grupos que permeiam as
dindmicas internas das universidades publicas, ligadas a0 movimento sindical e
estudantil, mais ocupados com as indica¢des para os postos de dire¢do central
das universidades. Embora as redes estruturadas no interior delas e a prépria
politica e interesses que as mobilizam tenham muitos pontos de contato, suas
proximidades partiddrias e suas aliancas com outros grupos de interesse da
sociedade civil sdo, com frequéncia, diferentes.

Com os resultados da histérica politica de formacao de pessoal, o Brasil tem
titulado aproximadamente 10.000 novos doutores por ano. O contingente de
novos cientistas encontra um ambiente institucional consolidado e para uma
boa parte deles as instituicdes da PCTI ndo mais exercem o papel de coor-
denadora de agdes, incentivadoras de comportamento racional, como aconteceu
no remodelamento politico do setor nos anos de 1990. Para esse novo contin-
gente, as institui¢des da PCTI sdo provedoras de simbolos, codigos e interpre-
tacdes relacionadas a certa identidade social. Para a nova geracio de cientistas
brasileiros, mais propriamente para os da comunidade de “ciéncias duras”,
essas instituigdes sdo as provedoras dos meios de interpretacdo da realidade,
constituindo-se em referéncias morais e culturais para os diversos individuos,
alinhando comportamentos e até suas preferéncias.

Nos anos 2000, os grupos politicos que estruturam a atuagdo do Estado na
PCTI brasileira obtiveram consideravel éxito na dinamica de insulamento da
arena deciséria dos contextos e debates de interesse mais abrangente. Seu
isolamento da politica mais ampla foi possivel por meio do uso de um discurso
de expertise empunhado de forma recorrente, as vezes para legitimar sua
atuagdo protagonista em processos de tomada de decisdo que envolveram temas
polémicos de interesse amplo. Nesse periodo, a satisfagdo de demandas sociais
e econdmicas foi incorporada tanto no discurso governamental quanto no dos
cientistas, a0 que parece, muito mais como estratégia de legitimacido do que
como compromisso consistente (Sobral 2009).

VI. PCTI, burocracia e politica: uma analise contemporanea

A criacao do CNPq nos anos 1950 foi marcada pelo agitado contexto interno
e pela nova configuragao geopolitica no plano internacional. A arena deciséria
era marcada por intensos conflitos decorrentes de divergéncias de ideias sobre
os rumos da politica nuclear. Passada essa primeira fase, que mesmo breve
deixara marcas significativas na memoria institucional, a consolidacio progra-
matica das acdes do Estado no setor de C&T fora embalada pelos diagndsticos e
prioridades do pensamento nacional-desenvolvimentista. A escolha de apoiar
programas de pds-graduagdo como solugdo central para o desenvolvimento
endogeno de tecnologia foi uma op¢do que simplificava a complexidade do
problema real. A armadilha da solucdo unidimensional para problemas de
multiplas dimensdes tem sido discutida por tedricos contemporaneos da andlise
de politicas (Kingdon 2002).

Kingdon fala sobre o cariter multidimensional dos problemas: a comple-
xidade que tipifica a dindmica social implica considerar multiplos aspectos para
explicar os fendmenos, descrevé-los e, no caso de politicas ptiblicas, para
solucionar problemas. Ocorre que € muito comum aborda-los de forma unidi-
mensional pelos programas e agdes de governo. A opcdo da burocracia do
BNDE de financiar programas de p6s-graduacio com o propdsito de formar
quadros técnicos altamente qualificados para a industria privilegiou uma solu-
¢do unidimensional. Essa op¢do desconsiderava, por exemplo, a necessdria
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coordenacio da agenda de pesquisa, em que se patrocinava a formagao tecnolo-
gica com as demandas reais da base industrial da economia. Ainda nos tempos
atuais a inser¢do de doutores € muito baixa em setores outros que ndo o de
Educac¢do. Permanece atual o debate sobre o propdsito do pais com a manu-
tencdo de considerdvel esfor¢o com a formagao de mestres e doutores: “para
que sejam capazes de gerar novas tecnologias, apenas escolher tecnologias
importadas, ensinar novos pesquisadores? Para trabalhar em empresas, no
governo, na academia?” (Velho 2001, p.623).

O sucesso quantitativo da implementa¢do do FUNTEC parece ser mais um
caso daquilo que Schneider (1994) ja descrevera sobre a atuacdo da burocracia
estatal brasileira dos anos de 1960 e 1970. Na execu¢do do FUNTEC, identi-
ficamos a aproximacdo da burocracia do BNDE com a comunidade cientifica
universitdria por meio de contatos pessoais. Esse resultado, conhecido da
literatura sobre o poder Executivo brasileiro, ainda nao havia sido demonstrado
em andlises sobre a estruturacdo institucional e programdtica do setor de C&T.
O insucesso do programa que antecedeu o FUNTEC levou a mobilizacdo de
uma rede de contatos pessoais entre os burocratas do BNDE e membros da
comunidade cientifica, os primeiros com a inten¢ao de demonstrar a validade de
seu diagndstico atingindo metas quantitativas de execucao do programa.

A insisténcia dos burocratas do BNDE no modelo de execugdo do FUNTEC
era de certo modo resultado da ampla autonomia que o insulamento desenvol-
vimentista proporcionava ao processo decisério. Quando a burocracia profis-
sional atua em campos nos quais ela possui considerdvel autonomia e estabili-
dade em relagcdo aos interesses sociais, os burocratas podem trabalhar no
sentido de implementar politicas que atendam as suas ideias e as necessidades
de suas carreiras e organizagdes (Skocpol 1985; 1995; Geddes 1994). Mode-
lagens comportamentais como a proposta pela teoria do principal-agente sdao
bastante adequadas tanto para explicar o comportamento dos burocratas como o
dos cientistas. Na estruturagdo dos programas de desenvolvimento tecnoldgico
do Brasil na década de 1960, a assimetria de informacdo, que pela teoria do
principal-agente é o fundamento dos erros de selecdo (adverse selection) e de
risco moral (moral hazard), estava presente tanto na delegacdo do problema
geral para os burocratas do BNDE quanto na relagdo que eles mantiveram com
os cientistas.

A opcdo de politica, no final das contas, levou ao aprofundamento de uma
solucdo unidimensional para a deficiéncia tecnoldgica da base industrial, o que
reforgou anos mais tarde as demandas por financiamento de atividades de
pesquisa mobilizadas pelo argumento da pesquisa “bdsica” ou “pura”. Esse
refor¢o dos inputs provocado pelos resultados de implementagdo de uma
politica e que leva a estabilizacdo da produgao de resultados € conhecido como
feedback negativo, conceito da literatura contemporanea de andlise de politicas
trazido pela teoria do equilibrio pontuado (Baumgartner & Jones 2002; 1991;
Jones, Baumgartner & True 1998).

A teoria do equilibrio pontuado descreve os subsistemas de politicas como
sendo capazes de manter seus outputs estaveis ou modifica-los radicalmente de
forma rdpida para se adaptarem as pressdes surgidas na interacdo com seu
ambiente externo. Isso porque a implementacio das politicas impacta recursi-
vamente seus proprios inputs, redefinindo-os dinamicamente por meio da agéo
de feedback negativo e positivo. O feedback negativo gera a estabilizacdo das
politicas, sdo os fatores de atrac@o da trajetéria da politica para a permanéncia e
estabilidade. Os interesses que se organizam em torno da implementagdo, a
satisfacdo de preferéncias e as crengas em diagndsticos e relagdes causais
conformam os efeitos de feedback negativo. Esses efeitos explicam a estabi-
lidade das politicas, manifestando-se em padroniza¢des operacionais, “regras
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de ouro”, stmbolos e l6gicas de interpretacdo. A literatura relata a forca desses
efeitos de estabilizacdo em dreas de politicas marcadas pela expertise, sendo
nelas comum a formacdo de subsistemas de participacio limitada, o que fre-
quentemente leva atores singulares a exercerem o monopdlio da politica
(Hellstrom 2000; Hirsch & Shotts 2014).

O feedback positivo engloba os fatores que geram instabilidade no subsis-
tema e em seus resultados. Seus efeitos favorecem a ocorréncia de mudangas, a
inovagdo nas politicas e o surgimento de novas institui¢des. A preponderancia
dos efeitos de feedback positivo sobre o negativo inicia contextos de curta
durag@o que oportunizam o deslocamento da ateng@o dos tomadores de decisdo
para aspectos dos problemas antes desprezados pelas solucdes implementadas.
Foi isso o que ocorreu no contexto de transicao para o novo regime democratico
em meados dos anos 1980: a mudanga de regime politico era o contexto que
favorecia mudangas e inovagdes institucionais. O MCT fora criado nesse
momento histérico, as entidades de representacdo da comunidade cientifica
assumiram forte protagonismo na defini¢co dos rumos institucionais da PCTI.
Essa conjuntura favoreceu o afastamento de quadros da burocracia profissional
de C&T dos espacos de poder, vencidos nas disputas por membros da comuni-
dade cientifica. No entanto, ndo ocorreram mudangas de conteido no modelo de
politica, porque os interesses, as crengas e as ideias da comunidade cientifica ja
eram satisfeitos.

O relato de Guimardes (1995) reproduziu um importante diagndstico elabo-
rado nesse momento, apresentado como relatério final da “Comissdo das
Sociedades Cientificas”, debatido na 37* Reunido da SBPC, em julho de 1985.
Sobre o modelo de fomento ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico,
transcrevemos um trecho da reproducio do autor:

“Em uma avaliacdo de conjunto, a organiza¢do desenvolvida nos tltimos 35
anos deve ser aperfeicoada, mas sem mudangas drésticas, preservando-se o papel
das diferentes agéncias e seu cardter pluralistico. [...] Muitos dos problemas
pelos quais este tem passado se prendem a orientacdo tecnocratica de algumas
Direcdes, mais preocupadas em ‘procurar’, ‘planejar’, ‘avaliar’, ‘administrar’,
‘acompanhar’ e ‘coordenar’, a atividade cientifica do que em promover o seu
desenvolvimento” (Guimaraes 1995, p.6).

O contexto de desestabilizacdo, de emergéncia dos elementos de feedback
positivo, € contraditério com a percep¢ao de que ndo houve mudanca paradig-
matica da politica. Isso traz para consideracdo a ja citada critica de Paul Pierson
a teoria do equilibrio pontuado. O conhecimento da trajetéria histérica da
politica é imprescindivel para compreender por que a comunidade cientifica
criticava a “orientacdo tecnocratica” do processo decisério enquanto recomen-
dava uma conducdo politica “sem mudancas drésticas”. A cria¢cdo do Ministério
encontrou fortes resisténcias desse ator, que embora fosse um player politico
novo nos espacos decisérios, atuava de forma abertamente conservadora. A
prépria consolidacdo do Ministério ocorreu de forma lenta: entre 1985 e 1992 o
Ministério foi extinto e recriado diversas vezes, ora como apéndice do Minis-
tério da Industria, ora como Secretaria ligada a Presidéncia da Reptblica. Foi
somente em 1992 que o Ministério da Ciéncia e Tecnologia ganhou estabilidade
como 6rgao central do setor de CT&I.

O esforco de pesquisa da trajetéria histérica da PCTI brasileira e sua andlise
sob o holofote de marcos tedricos mais amplos, utilizados em diferentes setores
de politicas, possibilita a ampliacdo do debate sobre seus programas e agendas.
Estudos comparativos entre as dinamicas ocorridas no setor de CT&I e em
outros setores de politicas podem também ajudar a dinamizar as andlises e
contribuir para a construcio de solu¢des compartilhadas mais amplamente. As
referéncias tedricas e a tradiclo brasileira nos estudos sobre o poder Executivo
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tém muito que contribuir para o também tradicional campo de estudos sobre
politicas de ciéncia, tecnologia e inovacdo no Brasil.

Ao longo do texto, mostramos que a comunidade cientifica de ciéncias duras
estabeleceu fortes lagos com a burocracia de CT&I durante todo o periodo de
institucionalizag¢@o dessa politica no pais. As redes de contatos pessoais foram
centrais para as variantes de implementa¢do que foram sendo adotadas: o
interesse de burocratas na confirmagio de seus diagndsticos e proposigdes de
solucdo levou a que os objetivos qualitativos da politica fossem substituidos
pelo cumprimento de metas quantitativas, que entdo dominariam os critérios de
relevancia para os artifices dessa politica a partir de entdo. A demanda para os
programas e acgdes propostos pelos 6rgdos implementadores e a escala que
denotaria sua relevancia eram oriundos da comunidade cientifica numa cadén-
cia crescente porque era retroalimentadora. Eram satisfeitos os burocratas, que
mostravam que ‘“‘estavam certos” porque os programas sob sua responsa-
bilidade eram demandados crescentemente, e eram satisfeitos os cientistas, que
viam prosperar a sua agenda de pesquisa.

Os mais de 60 anos de PCTI institucionalizada sob inspira¢do do modelo
science push cristalizou crencas e valores sobre ela que agora sdo compar-
tilhadas de forma homogénea nas mais diversas arenas: pela quase totalidade
das agéncias e 6rgdos de fomento, pelos principais grupamentos da politica
partiddria, pelos principais veiculos e 6rgdos de midia e, consequentemente,
pela opinido publica geral. No Brasil, ndo houve ainda um relevante momento
de critica ptblica aos resultados da ciéncia ou ao papel dos cientistas nem nos
moldes do que ja ocorrera em outros paises nem nos moldes do que poderia ser
mais préximo das necessidades locais.

A rejei¢do a argumentos do paradigma demand pull tem precedentes na pe-
culiar trajetéria politica desse setor no Brasil. As liderangas politicas da comu-
nidade cientifica foram excluidas da arrojada dindmica deciséria dos anos de
1970 devido ao contexto de autoritarismo que embalava o pais. Os setores
sociais ligados as universidades eram mal vistos pelos dirigentes militares e
comumente associados aos enfrentamentos mais contundentes que o regime
autoritario sofria. Esse que parece ter sido um dos momentos da PCTT brasileira
em que se alcangou os melhores resultados em termos de desenvolvimento de
capacidade tecnoldgica endégena, fora, no entanto, marcado pelo insulamento
burocritico do processo decisério e pelo contexto politico de uma ditadura
militar. Mais tarde, com a democratizagdo em meados dos anos de 1980, a
comunidade cientifica despontava como setor que oferecera resisténcia a dita-
dura o que, no novo regime, levou suas entidades de representacdo e suas
liderangas a um nivel de hegemonia politica na arena da PCTI similar a que
ocorrera nos EUA imediatamente ap6s a II Guerra e que foi responsdvel pela
fundacdo do paradigma science push. O resultado disso foi o desprezo pelo
planejamento estatal em CT&I porque isso remetia a experiéncia dos anos de
1970, e o inicio de uma fase na qual o modelo de PCTI do tipo science push
tornava-se, para além de um paradigma, uma referéncia politica estdvel do
subsistema.

Nos tempos atuais, € necessdrio que outras nogdes guiem a definicdo de
prioridades e o planejamento governamental em CT&I. Em um contexto demo-
crético, responsividade e accountability tornam-se metas para o funcionamento
sistémico de qualquer drea de politica publica. A capacidade dos governos de
promover realocacdes e redefinir prioridades estd intimamente associada a sua
capacidade de implementar a agenda politica para a qual foram eleitos. Nenhu-
ma 4rea de politica deve estar reservada para os interesses de setores sociais
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especificos que teriam o privilégio de opinar soberanamente sobre quais devem
ser suas prioridades. Principalmente quando ela impacta dindmicas sociais
gerais ou interesses de outros setores da sociedade.

A trajetdria politica e institucional do setor de ciéncia e tecnologia no Brasil
teve a marca do insulamento burocratico nos anos de 1970 e do argumento de
expertise nos tempos atuais. Ambos terminam por servir a0 mesmo propésito: a
blindagem da arena deciséria a interesses e opinides que expressem de forma
ampla as prioridades sociais. Em um regime democratico isso implica a ingo-
vernabilidade do setor, a incapacidade do Estado de descartar velhas priorida-
des e assumir novas. Ou se permite que essa capacidade seja desenvolvida ou a
arena deciséria da CT&I brasileira permanecerd amarrada aos tempos do
autoritarismo e da obscuridade politica.

Joelmo Jesus de Oliveira (joelmo.oliveira@gmail.com) € Doutor em Ciéncia Politica pela Universidade de Brasilia (UnB) e
analista do Laboratério de Metodologias de Tratamento e Dissemina¢@o da Informagdo do IBICT-MCTI (Ministério da
Ciéncia, Tecnologia e Inovacao). Vinculo institucional: Instituto Brasileiro de Informagdo em Ciéncia e Tecnologia, IBICT-
MCTI, Brasilia, DF, Brasil.
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Science, technology and innovation in Brazil: power, politics and bureaucracy in decision making process

Abstract

We present an analysis of the institutional and political trajectory of the Brazilian state initiatives in science, technology and innova-
tion, from the creation of the CNPq, emphasizing the internal dynamics of the state. We describe the context and the institutio-
nalization process packed by desenvolvimentist diagnoses and the renewed prestige of “science” typical of those years. The analysis
aims to determine known results of the literature on state institutions and actors in Brazil and support empirical research on the execu-
tive studies in this policy field. The research used results of historiographical works on institutions and science and technology devel-
opment agencies as a source of secondary data, personal accounts and documents as a source of primary data. Interpretation of the
data has always been oriented to main research objectives that were to analyze the trajectory of the sector with a focus on internal dy-
namics of the decision-making process and their political constraints. The results confirm theoretical generalizations of the literature
on executive studies in Brazil as the centrality of personal networks contacts to the effectiveness of implementation of policies in the
1960s and 1970s. We also show how insulation took place in this sector, considered highly strategic for the desenvolvimentist project.
These results lead to the center of discussions on the actors, state and institutions and executive studies the research agenda on sci-
ence, technology and innovation policy, its agencies, its bureaucracy and the interests that permeate it. For the Brazilian needs, close
research agenda on science, technology and innovation policy to the political science and political sociology ones could contribute to
the consolidation of a new methodological bias in this area. Conventional analyses of this sector were often supported by the proce-
dures and the very focus of the sociology of scientific knowledge. New methodological possibilities imply innovative analytical agen-
das that may contribute readings that help the dynamism and update S&T policy analysis in Brazil.

KEYWORDS: executive studies; actors and institutions; bureaucracy and politics; science, technology and innovation policy;
CNPq.
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