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Resumo

Este artigo tem por objetivo ressaltar elementos
da situacao atual que podem motivar uma
significativa mudanca no processo de formulacao
da politica de ciéncia e tecnologia (C&T) dos
paises da Organizacao de Cooperac¢do para o
Desenvolvimento Econémico (OECD). Trata, em
particular, da importancia que a identificacao de
prioridades de P&D pode vir a assumir. Apos a
introducdo, o capitulo 2 apresenta uma revisao do
debate sobre a questdao das prioridades em P&D e
os objetivos globais de longo prazo naqueles
paises. O terceiro capitulo analisa as contribuicdes
recentes ao tema, que indicam a natureza pouco
racional e incremental dos procedimentos
atualmente usados para a fixacdo de prioridades
de P&D. O capitulo 4 examina quatro fatos

Professor-adjunto da DPCI/UNICAMP.




PLANEJAMENTO E

POLITICAS PU

BLICAS

N¢ 16- DEZ D

E 1997

138

portadores de futuro que tendem a provocar uma
consideravel mudanca na atual situacdo. A
incorporagdo desses fatos no processo de tomada
de decisdo em C&T geraria uma importante
demanda por metodologias de identificacio de
prioridades de P&D. A conveniéncia de que a
comunidade de pesquisa da area participe na
satisfacdo dessa demanda é o que o trabalho
finalmente advoga.

1 Introducao

L %’%para o desenvolvimento de C&T deveriam ser alocados
"’ para viabilizar os objetivos nacionais de longo prazo
comecou no inicio dos anos 60, em fungdo do rapido cresci-
mento desses recursos. O Relatério Bush, encomendado pelo
presidente Roosevelt em 1945, e o modelo linear de inovagcao
por ele sugerido, haviam gerado um consenso em torno da
idéia de que o conhecimento de ciéncia e de tecnologia se
constituiam em verdadeiros motores de desenvolvimento. A
reconstrucio dos paises europeus e do Japdo, e a avaliacdo da
experiéncia soviética, geraram uma solida crenca no dmbito das
elites dos paises da OECD sobre a conveniéncia em estabelecer
politicas explicitas de desenvolvimento cientifico e tecnologico.
A formulacdo e implementacdo dessas politicas geraram uma
demanda por metodologias de planejamento nos sistemas C&T
que entdo se estabeleciam naqueles paises.

%:ww _debate acerca de como 0s recursos governamentais

A questdo de como a C&T poderiam contribuir para o cumpri-
mento dos objetivos socioeconémicos de longo prazo concen-
trou-se, durante os anos 60, na avaliacdo dos procedimentos e
metodologias para o planejamento governamental e, especial-
mente, para a elaboracdo das prioridades de P&D. Naquele
momento, havia um consenso sobre a conveniéncia de adotar
o planejamento como um instrumento para a promog¢do do
desenvolvimento de C&T. As discussoes estiveram centradas na
avaliacdo das vantagens relativas das diferentes metodologias e
de sua adequagdo as especificidades dos diferentes sistemas
nacionais de c&T. Entre essas especificidades, o grau de coor-
denacdo existente no nivel das diferentes instancias governa-
mentais era considerado o mais importante.

Desde entdo, o debate sobre os pros e contras da identificacao
de prioridades em P&D tem diminuido gradualmente na litera-
tura sobre a politica de c&T. A opgdo adotada nos paises da
OECD foi abandonar o uso de metodologias de planejamento no
setor de c&T, e confiar nos microprocessos de decisdao, com
atores diretamente relacionados a estes. Quase nenhum esfor-
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¢o foi feito para gerar novas abordagens e criar metodologias
ou instrumentos analiticos para identificar¢cdo de prioridades de
P&.D em nivel de coordenacdo governamental.

Recentes avaliacdes sobre esse tema nos paises da OECD indi-
cam que procedimentos formais (racionais) sdo pouco usados
na definicdo dos rumos dos seus sistemas de inovagdo [Martin
e Irvine (1989); OECD {1991a)]. As decisdes sobre a alocacdo de
recursos sao tomadas em um ambito setorial autocontido, pas-
SO a passo, e que reproduz, com escassos ajustes, a estrutura
de gasto anteriormente existente. Quase nenhum esforco tem
sido feito para estabelecer um nivel de coordenacdo capaz de
avaliar os impactos potenciais associados as diferentes alterna-
tivas. Ajustamentos sucessivos, resultantes de um processo de
negociagdo e colisao entre grupos de pressao, sdo as situagoes
dominantes nos paises da OecD. O enfoque incremental (ao in-
vés do racional)! parece ser a regra. A adogdo desse procedi-
mento tem sido estranhamente justificada nao por causa das
suas vantagens, mas devido as desvantagens envolvidas com o
procedimento alternativo, que é considerado antidemocratico e
ineficaz.

Como esta enfatizado no seu titulo, este artigo argumenta que
alguns fatos? de futuro presentes no atual cenario da politica de
C&T dos paises da OECD estdo exigindo uma reabertura do de-
bate sobre os objetivos nacionais e a identificacdo das priorida-
des de P&pD. Os dois capitulos seguintes tém por finalidade

! O debate entre essas duas abordagens ndo € novo na literatura sobre ana-

lise de politicas. Lindblom (1959) é considerado o principal defensor do enfo-
que incremental, em oposicdo a Simon (1960).

2 Masse (1965) utiliza esse conceito para referir-se aos fatores de mudanga
pouco perceptiveis atualmente, mas que serdo as tendéncias dominantes de
amanhd, ou aos sinals fracos em suas dimensdes presentes mas imenso pelas
suas consequéncias virtuais. Prigogine, citado em Godet (1992), utiliza con-
ceito similar (de mutantes ou portadores de mutagées), e o associa a aconte-
cimentos ou inovagées capazes de afetar um sistema, ao estabelecer pontos
de inflexdo em tendéncias observadas, ou determinar escolhas irreversiveis por

partes de atores importantes.

mostrar como esse debate tem-se desenvolvido nas trés ulti-
mas décadas, e procuram mostrar porque a atual situagao € tao
diferente da observada no inicio dos anos 60. O quarto capitulo
busca sugerir como os fatos promissores ali apresentados, caso
efetivamente introduzidos na agenda politica, poderiam pro-
mover uma reabertura do debate sobre politica de C&T e os
objetivos nacionais nos paises da OECD.

2 O Debate sobre a Identificacao das Prioridades
e as Metas de Longo Prazo: uma Revisao

Este capitulo apresenta a evolugdo desse debate desde o inicio
dos anos 60, quando muitos procedimentos e metodologias
foram propostos e minuciosamente discutidos, até a situacdo
presente, tratada no capitulo 3.

2.1 O Debate no Inicio dos Anos 60

As analises sobre identificacio de prioridades de P&D centra-
ram-se, desde o inicio, na avaliacio dos impactos potenciais
das atividades de P&D em relacdo aos seus custos. Essas andli-
ses estiveram orientadas para a avaliacdo tecnologica em se-
tores especificos, em uma perspectiva de médio prazo. Sua fi-
nalidade foi dotar as agéncias governamentais de instrumentos
operacionais que pudessem auxiliar na consecucao de suas

metas.

Uma avaliacio da situagdo sobre o uso e abuso dessas meto-
dologias nos paises da OECD foi realizada em 1972 [OECD
(1972)]. A publicagdo resultante revelou a existéncia de grande
arsenal de instrumentos, mas com uso limitado. Seu tom critico
poderia ser interpretado como uma reagdo a posicao até entdo
dominante no debate, a qual favorecia a ado¢do de tais instru-
mentos.

A critica formulada, entretanto, foi além do questionamento
dos instrumentos analiticos disponiveis. A prépria visdo sobre
um processo coordenado de identificacdo de prioridades ser
em si necessario foi atacada. Isso representou uma mudanga
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radical na atitude da OECD, e gerou importantes irnplica'g(')es
para o prosseguimento do debate. Contudo, mais que a publi-
cagdo citada, que apresentava os resultados da avaliacdo, um
artigo escrito na ocasido, por um dos especialistas encarrega-
dos de realiza-la, merece ser citado como um exemplo do
contetdo da visdo que passou a ser dominante: “Embora se
possa dizer que o uso de técnicas analiticas formais pode pro-
vavelmente conduzir a melhores decisdes, pode-se igualmente
dizer que eles podem conduzir a decisdes piores”[Pavitt
(1972)].

Essa visdo potencializou a dificuldade em fazer que as técnicas
analiticas utilizadas, as vezes de aplicagdo dificil e complicada,
fossem adequadamente entendidas pela comunidade cientifica.
Todavia, mais do que isso, parece ter sido importante a dificul-
dade em mostrar que sua utilizagdo ndo era uma ameaga e que,
ao contrario, poderia levar a uma maneira mais democratica e
eficiente de tomar decisdes. O fato de que muitos dos métodos
disponiveis tenham sido primeiramente desenvolvidos e usa-
dos pelas Forcas Armadas dos paises da OECD para planejar su-
as atividades de P&D pode ter sido um fator agravante. Precon-

ceitos tém freqlientemente marcado a relacio entre os militares -

e a comunidade de pesquisa.

Apesar da resisténcia dos grupos participantes no processo de
alocacdo de recursos a P&D no nivel governamental (a comuni-
dade cientifica e representantes das empresas),3 os anos 70
conduziram a uma tendéncia favoravel a adog¢dao de metodolo-
gias para a identificacdo de prioridades. Desafios, tais como o
aumento de custos de energia, a queda da competitividade de
muitos dos principais paises industrializados, a recessao eco-
ndémica e a degradagcao ambiental, contribuiram para isso.

Avaliagoes das experiéncias nacionais de identificacdo de prio-
ridades proporcionaram novas abordagens a questdo. A dico-
tomia entre pluralismo e centralismo foi enfraquecida. Alterna-

3 Analistas como Bell (1973), Rose (1 976), Gabor (1972) e a propria OCDE
(1979) criticaram severamente a postura desses grupos de pressdo e seus in-
teresses.

tivas intermediarias, que buscavam um compromisso entre co-
ordenacdo e acdo concertada, voltaram a ser consideradas
[Ronayene (1984)].

O tom adotado por alguns analistas ao fim dos anos 70 era
francamente otimista. Como evidenciou Tisdell (1981):"Uma
mudanga tem ocorrido nas politicas da ciéncia de muitos dos
paises (... da OECD...) estudados. Ha uma forte tendéncia a co-
ordenacdo e ao planejamento da politica de ciéncia do gover-
no, e tentativas tém-se verificado no sentido de estabelecer
prioridades coletivas e explicitas para a politica C&T. O modelo
racionalista de formulagdo da politica esta sendo crescente-
mente usado em sistemas econémicos e de governo de tipo
pluralista, orientados funcionalmente e comparativamente des-
centralizados”.

2.2 O Vacuo Criado nos Anos 80

O crescente ritmo de inovagdo, e o surgimento das tdo faladas
novas tecnologias, deram uma nova dimensdo ac debate sobre
a identificagao de prioridades de P&D nos anos 80. Por mostrar
o que muitos interpretavam como um reflexo da natureza im-
previsivel do desenvolvimento de C&T, o surgimento das novas
tecnologias tendeu a ser usado como evidéncia para provar
qudo indécuos eram os métodos de identificagdo de prioridades
(de tipo setorial e de curto prazo) até entdo usados.

2.2.1 Os Estudos de Futuro e a Prospectiva
Tecnolégica

Os enormes e pervasive impactos potenciais das novas tecno-
logias tém reorientado substancialmente o foco da andlise do
futuro. Uma visdo mais ampla tem sido adotada e uma pers-
pectiva de mais longo prazo tornou-se mais comum.4 Apesar

4 O trabalho nesse campo deu origem a diferentes escolas de pensamento.
Michel Godet, considerado um dos mais importantes autores da escola france-
sa, apresenta uma revisio dos principais enfoques e metodologias em Scena-
rios and Strategic Management (7/987).
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do efeito positivo dessa mudanga, no que respeita & adogdo de
métodos sistematicos para a exploracdo do futuro, uma im-
portante implicacdio negativa deve ser mencionada. O nivel
agregado e genérico no qual as andlises tém sido efetuadas
virtualmente impediu o uso de seus resultados para a identifi-
cacdo de prioridades de P&D. De fato, os métodos empregados
nio sio coerentes com o nivel de especificidade e detalhe em
que se deve dar o estabelecimento de prioridades. Para fins
praticos, os resultados da onda de modelos de previsdo e dos
estudos prospectivos em nivel macro para a identificacdo de
prioridades de P&D tém sido escassos.

Tais modelos e estudos apenas explicitaram um aspecto que ja
era razoavelmente conhecido: a necessidade de dedicar mais
recursos a P&D em novas tecnologias. As novas percepgoes e
instrumentos analiticos proporcionados por esses estudos fo-
ram cruciais para a abordagem (no nivel de atacado) a questao
do planejamento de c&71. Contudo, ao mesmo tempo, retiraram
do foco do debate a necessidade manifestada pelas agéncias
governamentais de procedimentos e metodologias aptas para
selecionar prioridades de P&D em nivel de varejo. Como con-
seqiiéncia dessa mudanga no foco do debate, o antigo, imper-
feito e ja4 questionado arsenal de metodologias de identificacdo
de prioridades tornou-se cada vez menos utilizado.

Outra implicagdo do resultado desses estudos e da énfase que
conferiam as novas tecnologias foi o fortalecimento da auto-
nomia da comunidade cientifica, sempre mais propensa a con-
centrar seus esforcos na fronteira do conhecimento, e de sua
posicdo contrdria a identificacao de prioridades de P&D segun-
do critérios sociais e econdémicos. A comunidade cientifica
manteve seu status de avalista (em lugar da sociedade), para os
fundos desembolsados pelo governo para P&D.

2.2.2 A Importancia das Empresas no Cenario de P&D
e o “Enfoque da Acumulacio Tecnologica”>

Outros fatores contribuiram, durante os anos 80, para a perda
de importancia das metodologias de identificacdo de priorida-
des. A tendéncia de aumento {absoluto e relativo) dos recursos
para P&D gerados e aplicados pelas empresas € o mais impor-
tante deles. Essa tendéncia, derivada da crescente intensidade
tecnologica da produgdo industrial e da escalada dos custos da
P&D, ndo tem sido acompanhada por aumentos similares ‘no
gasto governamental %

No que respeita aos tomadores de decisdo da area de C&T, so-
bretudo aqueles mais influenciados pela crescentemente difun-
dida percepgdo de que as falhas do mercado sdo menos noci-
vas quando comparadas aos sucessivos fracassos do Estado,
passou a existir uma crescente confianga de que o meio empre-
sarial, mais do que o governo, teria condicoes para determinar
os rumos do desenvolvimento da c&T. Afinal, segundo eles, a
empresa nao € somente o local onde se da o processo inovati-
vo e o principal agente de inovagdo: gracas ao aumento da im-
portancia dos grandes conglomerados transnacionais, seus ob-
jetivos passam a ser cada vez mais interpretados como os ob-
jetivos dos respectivos governos e mesmo das nagdes. O acir-
ramento da competicdo internacional, em um contexto de
crescente globalizagdo, leva as expectativas de aumento da
competitividade dos paises a estar cada vez mais subordinadas
ao desempenho das suas empresas transnacionais. As priorica-
des dessas empresas no campo tecnolégico, mesmo quando
percebidas como distintas dos objetivos nacionais eventual-
mente tragados, passam a ser vistas como mais importantes.

5 A expressdo “enfoque da acumulacdo tecnolégica” é usada para referir o
enfoque que surgiu da sistematizacdo e tentativa de generalizagdo das andlises
sobre as experiéncias de aprendizagem tecnologica no nivel micro das empre-
sas. Ver, a respeito, Bell e Pavitt (1993).

6 No caso do Reino Unido. a participacdo do governo no gasto nacional em
p&d diminuiu de 57%, em 1964, para 29%, em {988 [OECD (1991b)].
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Essa situacdo implicou uma radical mudanca em termos da per-
cepcao dos analistas e fazedores de politica da area de C&T, a
ponto de, como costuma ocorrer em situagoes como essa, uma
pésigﬁo extremada que subestima a responsabilidade do go-
verno na definicio da politica de C&T passasse a vigorar. No
campo da pesquisa sobre politica de C&T, mais importante do
que monitorar e avaliar a alocagdo de recursos governamentais
para P&D passou a ser entender como as empresas bem-
sucedidas se tornam capazes de incorporar os avancgos cientifi-
cos e tecnolégicos e aumentar suas capacidades tecnologicas.
A prioridade dada para a competitividade como meta nacional
contribuiu para obscurecer o papel que deveria desempenhar a
acumulagdo tecnolégica das empresas para a consecucdo das
metas sociais e econémicas nacionais. O fato de que a compe-
titividade ndo é uma condicdo suficiente (talvez nem mesmo
necessaria) para o melhoramento dos padrdes sociais passa a
ser claramente negligenciado.

Apesar das observacdes feitas por alguns autores sobre o papel‘

do governo no estabelecimento de um ambiente favoravel para
o comportamento inovador das empresas, a maioria das pes-
quisas sobre o processo de acumulagdo tecnolégica parece ig-
norar esse fato.

2.2.3 A Comunidade Cientifica e a “Research
Foresight”

A situacdo antes comentada ameagou seriamente o papel da
comunidade cientifica na definicdo das prioridades de P&D na-
cionais. Até mesmo a manutencdo de sua participagdo histérica
na distribuicdo dos fundos de P&D do governo foi ameacada. A
comunidade cientifica aparentemente decidiu retirar-se para a
trincheira que havia cavado, desde os anos 50, e que tinha sido
aprofundada nos anos 80 pela importancia que os estudos so-
bre prospectiva tecnolégica haviam conferido as novas tecno-
logias baseadas em ciéncia. O potencial de longo prazo da
pesquisa cientifica era o seu principal (se ndo unico) trunfo. Para
manter parte do seu status anterior, e proteger-se contra o ce-
nario desfavoravel de diminuicdo do gasto publico em P&D, a

comunidade cientifica parece ter adotado uma nova estratégia.
O unico valor sobre o qual essa comunidade poderia basear seu
prestigio era a exceléncia académica de seu trabalho. Era ne-
cessario garantir a manutengdo da alta qualidade da pesquisa.

Essa situacdo abriu uma nova direcao de estudo sobre a avalia-
¢ao e prospectiva das atividades cientificas (research foresight).
Esse campo comegou a receber um grande impulso. Como
conseqiiéncia, & agora possivel saber com grande detalhe (e
para cada pais da OECD) os mecanismos de avaliagcdo, os regur-
sos aplicados em cada campo do conhecimento cientifico, e
assim por diante. Ndo deixa de ser um paradoxo o fato de que,
justamente quando os analistas dedicados a C&T enfatizam a
importancia da empresa como agente central do processo ino-
vativo, a Unica parte da despesa governamental para a area,
analisada de forma sistematica, é aquela orientada para a pes-
quisa académica.

Apesar dos esfor¢os aplicados e da sua qualidade, a literatura
produzida? ndo contribuiu para satisfazer a necessidade dos or-
ganismos do governo de contar com metodologias para avaliar
alternativas de P&D no nivel do varejo. Isso ndo ocorreu so-
mente porque a avaliagdo da pesquisa é feita ex post e abrange
apenas a pesquisa cientifica (reconhecida como relativamente
distante das aplicagdes comerciais). O fato de que os critérios
empregados na avaliacao sdo baseados exclusivamente na ex-
celéncia académica implica que seus resultados ndo podem ser
usados como um guia para a identificacdo de prioridades em
nivel governamental. A avaliacdo da aderéncia do padrdao de
gasto da pesquisa cientifica em relagcdo aos objetivos econémi-
cos e sociais nacionais nunca foi tentada pelos estudos efetua-
dos nesse campo. Avaliacdes dessa natureza parecem estar
fora dos limites do campo de trabalho da research foresight e,
em conseqiiéncia, permanece a lacuna observada. Apesar dis-
so, sua importancia dos resultados logrados para o processo de
alocagdo de recursos no &mbito de uma instituicdo de pesquisa,
ou como um atributo auxiliar para decidir entre alternativas de

7 Ver, por exemplo, Martin e lrvine (1989).

IDENTIFICACAO DE
PRIORIDADES DE P&.D
E OBJETIVOS
NACIONAIS NOS
PAISES DA OECD:
TEMPO DE REABRIR O
DEBATE?

147



PLANEJAMENTO E
POLITICAS PUBLICAS
N 16- DEZ DE 1997

148

P&D eventualmente apontadas pelos organismos governamen-
tais, ndo pode ser descartada.

3 O Debate sobre a Identificacao de Prioridade e
as Metas de Longo Prazo: Tendéncias Atuais

Como resultado da evolugao até aqui resumida, a situagao atual
relativa ao desenvolvimento e utilizacdo dos instrumentos para
a identificacdo de prioridades de P&D € decepcionante. Uma
avaliacdo recente sobre como os fundos de P&D governamen-
tais sdo distribuidos nos paises da OLCD [OECD (1991a)] resume-
se a uma descricido dos diversos acordos institucionais imple-
mentados (academias, sociedades, conselhos, ministérios, etc.)
em cada pais. A questdo metodologica de como as diferentes
opinides e alternativas que deram origem aqueles acordos fo-
ram avaliadas, e o alcance que deles se espera em termos de
objetivos nacionais, nao é explorada.

Esse viés — o de que o emprego de metodologias para a iden-
tificacdo de prioridades é visto como algo limitante da partici-
pacdo dos pesquisadores e outros atores envolvidos no proces-
so de elaboragdo da politica de c&T1 — fica evidente. E como se
tais metodologias fossem sempre um expediente para evitar
discussao e impor uma decisao objetiva, ao invés de um meio
para desvelar divergéncias e tornar viavel a avaliagdo conjunta
de alternativas. Outro viés, ainda mais sério, é revelado quando
se aponta a aparente Jjrracionalidade das experiéncias dos pai-
ses da OECD relativas a alocacao de recursos para a P&D. Uma
das conclusdes do relatorio [OecD (1991a, p.10)] é especial-
mente ilustrativa deste ponto: "Nos vinte e cinco anos apos a
Segunda Guerra Mundial, os paises da OECD se concentraram
em desenvolver esforcos cientificos e tecnolégicos como um
fim em si mesmo, ou a0 menos como se eles, por si mesmos,
fossem gerar progresso econdomico e social; durante este peri-
odo, foi dada prioridade a algumas tecnologias, tais como a
tecnologia nuclear e espacial, as vezes menos por causa do in-
teresse militar e econémico intrinseco do que por serem sim-
bolos do progresso cientifico e tecnologico” (grifo do autor).

Essa afirmacdo, quando interpretada a luz do tom do relatoério,
que enfatiza o "valor limitado dos métodos objetivos e quanti-
tativos” para definir prioridades de P&D (p.8), pode ser entendi-
da como se segue: dado que nao tem havido uma racionalida-
de que ligue decisdes sobre os fundos de pesquisa com os re-
sultados esperados nos campos social, econémico e até mes-
mo militar, ndo faz sentido procurar por modelos teéricos que
possam explicar tais decisdes. Mais do que isso, € infrutifero
dedicar esforcos para desenvolver ou usar metodologias que
possam subsidiar um processo que parece ser intrinsecamehte
irracional. A postura adotada pelo relatorio ndo é apenas deri-
vada da crescente desconfiangca no planejamento. Sempre que
ndo se consegue entender as razdoes que presidem a tomada de
certas decisdes, ou simplesmente se discorda de seu contetdo,
considera-se o processo como Jrracional. HA que se destacar
que a maximizagcdo dos "simbolos do progresso cientifico e
tecnolégico” € um critério t&o racional e defensavel como qual-
quer outro. Nao importa se é considerado legitimo ou ndo.

4 O Debate sobre os Recursos de P&D
Governamentais e as Metas Nacionais de Longo
Prazo: uma Avallacao Prospectiva

Quatro importantes fatos que tém futuro parecem ser impor-
tantes para avaliar os desdobramentos possiveis da politica de
C&T no ambito dos paises da OECD. Apesar de sua incipiéncia,
tais fatos poderiam envolver uma profunda reorientacdo do de-
bate sobre a identificacdo de prioridades de P&D.

A literatura sobre a andlise de politicas publicas parece ter al-
cangado um consenso razoavel sobre as caracteristicas ideais
do processo de tomada de decisdo em sociedades democrati-
cas. O primeiro elemento desse consenso refere-se & necessi-
dade de uma situagdo equilibrada entre as visdes extremas,
originalmente defendidas por Lindblon e Simon. A reivindica-
¢do de que nem o planejamento estrito nem a simples negoci-
acdo politica poderiam sustentar adequadamente as escolhas
coletivas, e que a andlise formal e a interagcdo social sio ambas
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ingredientes necessarios do processo de tomada de decisdo, €
hoje genericamente aceita.?

O segundo elemento desse consenso também enfatiza a neces-
sidade de uma posicdo intermediaria, e adiciona um ingredi-
ente especialmente importante para o objetivo deste artigo: o
fato de que em algumas circunstancias marcadas por mudangas
de contexto nao incrementais, deve ser dada prioridade a ana-
lise formal (planejamento), mesmo que em detrimento do pro-
cesso de ajuste mutuo entre partidarios (interacdo social), no
processo de elaboracdo de politicas publicas. “Existem cir-
cunstancias em que o ‘acordo como um critério para a boa po-
litica’ & aceitavel; especialmente quando, em tempos de relati-
va estabilidade, ha acordos baseados nas licdes de um passado
relevante. Mas em periodos de mudanga rapida, tais licdes po-
dem ndo ser relevantes. Por essa razdo, pode resultar um
‘consenso enganoso’” [Hogwood e Gunn (1984, p. 57)1.°

Pela sua importancia e relativa novidade, os fatos comentados
a seguir parecem’ estabelecer uma situacdo que demanda uma
revisao da postura cética atual sobre a identificagdo de priori-
dades de P&D em nivel governamental, nos paises da OECD.

O primeiro fato é o ressurgimento da importancia do papel do
governo no processo de inovagdo. Um claro sintoma disso € a
literatura recente sobre os sistemas nacionais de inovacio.!® A
caracteristica mais importante dessa literatura, no que tange ao
tema aqui abordado, é a revisitacdo do caréter nacional do pro-
cesso de inovagao (o que Richard Nelson chama de tecno-
nacionalismo) & luz das contribui¢des do "enfoque da acumula-

8 Wildavzky (1980) foi o primeiro analista a por o problema nesses termos.

9 Esta posicdo foi primeiramente sustentada por Dror (1967), ao criticar a
perspectiva de Lindblon. Isso tem sido aceito desde entio por outros analistas,
como Etzioni (1967), que defendeu a adocdo de um enfoque contingencial
(mixed scanning) orientado a, quando necessdrio, realizar andlises por meio de
uma postura mais detalhada e racional.

10 Os livros de mesmo nome editados por Nelson (1993) e Lurdvall (1992)
sdo referéncias obrigatorias.

gdo tecnolégica”.!! As implicagdes dessa reorientacdo da na-
tureza das andlises sobre os determinantes da inovagdo tecno-
légica podem levar a um novo interesse sobre o processo pelo
qual sdo alocados os recursos governamentais ao P&.D.

Andlises [Gerstenberg (1990)] que comprovam as estratégias
de P&D (avaliadas pelo numero de patentes registradas em di-
ferentes areas tecnoldgicas) com as estruturas de exportagdo
dos paises da OECD mostram uma situagdo paradoxal. A dife-
renca entre as estruturas de exportacdo € substancialmente
maior do que o padrdo seguido pelas estratégias de P&D. Con-
clusdo semelhante poderia ser obtida comparando-se a estru-
tura das exportacdes com o gasto em P&D em diferentes areas
tecnolégicas, ou com as prioridades de pesquisa indicadas pe-
los paises da OECD [OECD (1992)]. Esses resultados corroboram o
expresso no relatério citado e mostram como, mesmo em um
contexto como o atual {(marcado pela busca da competitividade
a qualquer prego), existe ainda uma consideravel distancia en-
tre os objetivos econdémicos e industriais adotados pelos go-
vernos (crescentemente influenciados pelos das empresas li-
deres dos seus paises) e o padrdo de alocagdo de recursos para
P&.D.

Contudo, fomentar o processo de acumulagdo tecnolégica em
uma direcdo coerente com os objetivos nacionais parece ser
um corolario do carater nacionalista, que vem adiquirindo na

1T Os dois conceitos centrais desenvolviclos por esse enfoque para a explica-
cdo do processo de mudanga técnica em uma dada economia mencionam ex-
plicitamente o cardter nacional do estoque de recursos (ou conhecimentos)
que abrangem. A capacidade tecnoldogica é definida como "as habilidades,
conhecimentos e instituicées que conformam a capacidade de um pais para
gerar e administrar as mudangas na tecnologia industrial que nele se utiliza.” A
capacidade de produgdo é conceituada por contraste como 'os bens de capital,
conhecimento e a habilidade da mdo-de-obra requeridas por um pais para
produzir os bens industriais com uma 'tecnologia dada”. O fato de que esse
enfoque ndo aprofundou sua andlise sobre o cardter nacional desses conceitcs
parece ter sido uma das motivagdes da literatura sobre o sistema nacional de

inovagdo.
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literatura o conceito de sistema nacional de inovagio. E de se
esperar, em conseqiiéncia, que procedimentos analiticos ori-
entados a contrastar diferentes op¢des de desenvolvimento ci-
entifico e tecnolégico (e tornar explicitos seus impactos) sejam
crescentemente demandados. Apesar da atual pouca importan-
cia dessa questdo no debate sobre a politica de C&T, parece
inevitavel que venha a ser mais abordada.

O segundo fato € a tendéncia a diminuicdo da elevada partici-
pacdo dos fundos para P&D militar no orcamento do governo
de muitos paises da OECD, em uma situacdo marcada pelo fim
da Guerra Fria.!2 Admitindo-se que o presente discurso relativo
A paz e A conversdo venha a resultar de fato numa reorientagcao
da acdo governamental, uma verdadeira revolugdo na estrutura
de distribuicio dos fundos de P&D deve ser esperada.!3 Se fo-
rem redistribuidos no &mbito da esfera de C&T, os fundos publi-
cos alocados a P&D militar, que na década passada se manti-
veram em torno de 40% do gasto publico total para P&D da-
queles paises, representariam um aumento de quase duas ve-
zes nos recursos disponiveis para a P&D civil. Tal aumento de-
mandaria um consideravel esfor¢o no sentido de avaliar as im-
plicacdes de suas alternativas de aplicacdo e, em conseqiéncia,
contribuiria para recolocar em pauta a questdo da identificacao
de prioridades de P&D.

O recrudescimento dos problemas sociais enfrentados pelos
paises que tém estado entre os lideres do gasto militar tendera
a ser explorado pelos grupos de pressdo!4 em busca de uma
realocagdo de recursos. O argumento que favorece esses gru-

12 4 participacdo da p&d militar no orcamento governamental, em 1988, foi
de 65% para os eua; 42% para o Reino Unido; 37% para a Franga; 27% para a
Suécia; 17% para a Suiga; €l13% para a Alemanha e Espanha [oecd (1991b)].

13 No debate apresentado no livro The research system in transition, edlitado
por Cozzens, Healeéy, Rip e Ziman (1990), essa possibilidade foi apresentada
como uma evidéncia contra o argurmento de que a ciéncia contempordnea

teria entrado num steady state.

14 sobre a importdncia dessa tendéncia na aplicacdo dos fundos de p&d, ver
Goggin (1986).

pos € bem simples e poderoso: esses problemas sociais podem
ser interpretados, em daitima analise, como um sintoma da
existéncia de demandas tecnolégicas até agora ndo considera-
das e que deveriam ser satisfeitas. O fato de que uma grande
liberalidade na aplicacdo dos fundos do governo para P&D tem
sido tolerada pela sociedade nio significa que essa situagdo se
mantenha.

Pesquisas efetuadas desde o inicio dos anos 70 em paises da
OECp!> tém reiteradamente mostrado as implicagdes tecnologi-
cas, econdémicas e sociais negativas da P&D militar e da produ-
¢do de armas. Apesar disso, os interesses do complexo indus-
trial-militar tém sido fortes o bastante para manter altos os ni-
veis de gasto para a pesquisa. A experiéncia recente tem mos-
trado que nem mesmo o agravamento dos problemas sociais
tem sido suficiente para mudar a concentragdo de gastos de
P&.D no setor militar. Parece existir, entretanto, um clima politi-
co crescentemente propicio para que os ja mencionados gru-
pos de pressdo estabelecam uma alianga com segmentos da
comunidade de pesquisa, preocupados com a possibilidade de
que os recursos até entdo destinados a area militar ndo sejam
de fato alocados a outras areas de P&D, mas sim empregados
no custeio de outras atividades de responsabilidade do gover-
no. Caso tal alianga venha a ocorrer, esta poderia levar a uma
modificacdo significativa, tanto em termos dos atores partici-
pantes, quanto da agenda politica do processo de tomada de
decisdo relativo a area de C&T. Finalmente, essa situagdo levaria
a uma diferente postura dos tomadores de decisdo, no que diz
respeito ao emprego de metodologias de identificacdo de pri-
oridades de P&D como instrumento auxiliar no processo de
formulagdo da politica de c&.

O terceiro fato é o crescimento da preocupacio com a questio
ambiental no dmbito dos paises da OEcD. A dimensdo de c&T
associada a essa questdo esta sendo crescentemente enfatizada
nos niveis nacionais e internacionais. As tecnologias de prote-

15 Kaldor (1982), Seymour (1970; 1974), e De Grasse (1983), entre outros, -
zeram importantes contribuicdes para o melhor entendimento desse assunto.
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¢do ambiental sio cada vez mais entendidas como condigao
necessaria para o estabelecimento de um padrao de desenvol-
vimento sustentavel. Suplementarmente, estd sendo reconhe-
cida a importancia da politica de C&T como uma maneira de
estimular inovacdes capazes de reduzir os impactos ambientais
dos métodos de producdo e dos padrées de consumo atuais, e
promover sua difusdo no interior do tecido econémico.

A Comissio da Comunidade Européia tem chamado atencdo
para o aspecto da difusdo, enfatizando que: “... os antigos
‘mission-oriented projects’ (nuclear, defesa e aeroespacial) de-
senvolveram tecnologias radicalmente novas baseados no po-
der de compra do Estado que pouco tinham a ver com o resto
da economia, embora eles freqiientemente afetassem a estru-
tura das indastrias a eles relacionadas e que conduziram a ‘spin
offs’tecnolégicos que tiveram consideravel impactos em outros
setores. No caso de projetos orientados para o meio ambiente,
serd necessario combinar o poder de compra do Estado com
muitas outras politicas, de maneira a lograr impactos pervasive
na totalidade da estrutura econdémica de produgdo e consumo
de um pais” [Soete e Arundel (1993 p. 50)].

Para que sejam obtidos esses impactos pervasive dos novos
mission-oriented projects na area ambiental, a Comissdo da
Comunidade Européia considera que seria necessaria uma mu-
danga significativa da atual politica de c&T: “O emprego de po-
liticas tecnolégicas para alcancar as metas ambientais constitui
um novo foco para a politica tecnolégica (...) isso exige um re-
torno a énfase dos anos 50 e 60 sobre as metas governamen-
tais que os ‘mission-oriented projects’ buscavam alcangar” (op.
cit., p. 50).

Uma mudanga nessa magnitude, devido a pressdo que o finan-
ciamento dos projetos ambientais de P&D exerceria sobre o or-
camento do governo, ndo poderia ser promovida sem uma
profunda reorientagdo do processo de identificacdo de priori-
dades no sentido de maior racionalidade.

O quarto fato € a significativa proporcdo do or¢amento publico
de P&D nos paises da OECD alocados nas empresas. ' Essa situ-
agao, parcialmente explicada pela alocagdo de fundos para a
P&D militar, tenderia também a ser questionada a partir de ar-
gumentos similares aqueles antes mencionados. E cada vez
maior a percepgdo de que a importancia que esta sendo dada a
competitividade como meta nacional, e a acumulacdo tecnolo-
gica no nivel das empresas, ndo tem contribuido para resolver,
e na verdade pode até ter agravado, os problemas sociais. Sub-
sidios proporcionados aos empreendimentos privados via fi-
nanciamento governamental a P&D tendem a ser cada vez mais
criticados, dada a atual situacdo de crescente marginalizacdo
social.

O mesmo raciocinio que fundamenta a necessidade de adogdo
de uma nova abordagem para o processo de identificacio de
prioridades de P&D como um requisito para a promogdo de
projetos ambientais poderia ser usado para a esfera social. Os
projetos de P&D orientados para enfrentar os problemas sociais
deveriam também cumprir as condi¢des exigidas no caso dos
projetos ambientais.

Parece que a Gnica maneira de proteger o atual nivel de financi-
amento governamental de P&D de ser atacado (ingénua ou
demagogicamente), devido ao seu alto custo de oportunidade
em relagdo ao gasto social, € aumentar a racionalidade e a
transparéncia do processo de identificacdo de prioridades. Uma
situacdo como essa, em que o gasto pablico em P&D venha a
ser questionado, pode parecer estranha nos paises da OECD.
Entretanto, esta € muito freqiiente nos paises do Terceiro Mun-
do e poderia também ter ocorrido nos antigos paises socialis-
tas, se as transformagdes politicas que enfrentaram tivessem
sido menos radicais. Esse dltimo aspecto, que nao deve estar
sendo menosprezado pelos atores politicos interessados numa
reorientagdo do padrdo de financiamento a P&D nos paises da
OECD, é um elemento a mais que permite antever um retorno

16 £sta foi de 32% para os EUA; 27% para a Franga; 24% para o Canadd; e
23% para a Itilia e Reino Unido [OECD (1991b)].
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as preocupag¢des do passado em relagdo a identificacdo de pri-
oridades de P&.D.

5 Conclusao

Este artigo concentrou-se na analise de como as metodologias
de identificacdo das prioridades de P&D foram geradas, usadas
e, principalmente, abandonadas, durante o periodo estudado.
A abordagem utilizada ndo estd comprometida com uma pre-
feréncia pelo enfoque racional, freqiientemente associado a es-
quemas autoritarios e ineficientes, mas se baseia na percepgao
de que o uso dessas metodologias parece estar associado com
periodos nos quais tém sido elevadas a participacdo e transpa-
réncia do processo de tomada de decisdo na esfera de C&T dos
paises da OECD, em que a P&D foi promovida conscientemente,
€ com sucesso, para atingir o progresso econémico e social. As
praticas democraticas nesses paises parecem ser suficiente-
mente arraigadas para evitar a centralizacdo excessiva e o au-
toritarismo que o uso de instrumentos racionais de identifica-
¢do de prioridades gerou nos antigos paises socialistas. Além
disso, a ampliacdo do espectro de alternativas que esses ins-
trumentos possibilitam pode levar a um processo de tomada
de decisdo ainda mais democratico e socialmente adequado.

Tal colocacdo permite que se formule uma hipétese tentativa
radical para explicar porque as metodologias de identificagio
de prioridades de P&D foram gradualmente abandonadas pelos
governos dos paises da OECD: estas caem dentro de um buraco
negro, conhecido na literatura sobre andlise de politicas pabli-
cas como uma situagcdo de ndo-tomada de decisdo. 17 para fa-
zé-lo, lanca-se mao de um dos textos c/dssicos sobre o tema.
De acordo com Bachrach e Baratz (1970, p. 632), uma situagio
de non decision making ocorre quando "os valores dominantes,
as regras de jogo aceitas, as relagdes de poder existente entre
os grupos, e os instrumentos de forga, sozinhos ou em combi-

17 Ham e Hill (1993) dedicarn um capitulo inteiro de seu livro ao estudo des-
se tema.

nagao, efetivamente impedem que conflitos se transformem em
questoes sobre as quais se tenha que tomar decisdes’.

A nao-tomada de decisdo se caracteriza por um processo que
envolve desde a obstaculizacdo de determinados temas ou a
protelagdo de sua andlise, até a sua desqualificagdo (ou dos
atores politicos neles interessados) com base nas idéias do sen-
so comum vigente. Esta impede, assim, que certos temas (ou
conflitos encobertos) venham a ser incluidos na agenda de de-
cisdo, e se tornarem conflitos abertos, sobre os quais atores
politicos com interesses distintos irdo negociar. O processo de
emergéncia de um conflito aberto inicia-se pela tomada de
consciéncia, pelo ator politico, dos valores com os quais ele se
identifica e de seus verdadeiros interesses, o que, no caso da
politica de C&T, envolve um caminho ainda mais longo do que
no de outras politicas publicas mais imediata e explicitamente
ligadas ao enfrentamento sociopolitico.

A ndo-tomada de decisao € entendida como uma pratica de
“(...) limitar o alcance do processo real de tomada de decisio
aos ‘safe jssues’ por meio da manipulacdo dos valores domi-
nantes da comunidade, mitos, instituicdes e procedimentos
politicos”[Bachrach e Baratz (1970, p. 642)].

A hipotese radical que pode ser formulada implicaria em inter-
pretar o abandono das metodologias de identificagdo de priori-
dades de P&D como uma tentativa bem-sucedida para evitar
que as visdes sustentadas por grupos de pressio menos po-
derosos, no processo de tomada de decisdo, fossem conside-
radas como alternativas reais. Uma das maneiras de evitar que
visoes alternativas possam se manifestar no processo de toma-
da de decisdo € limitar a agenda politica as questdes sobre as
quais ja existe um elevado grau de acordo — ds coisas /i deci-
didas —, e submeté-las a um processo de ajuste incremental.
Grupos que procuram uma realocacdo de valores somente seri-
am capazes de expressar suas visdes caso procedimentos de
apoio a tomada de decisao na area de c&T (que ampliem o es-
pectro possivel de alternativas) pudessem ser empregados. To-
davia, as dernandas para adog¢dao de procedimentos e metodo-
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logias dessa natureza, come as de identificacdo de prioridades
de P&D, tém sido repetidamente desqualificadas como autori-
tarias e ineficientes...

Mesmo sem concordar com a reivindicagcio da abordagem
pluralista, de que a ndo-tomada de decisao € “impesquisavel”
[Olfinger (1971)], tentar apresentar evidéncias relativas a essa
afirmacdo ndo é uma tarefa facil. Estaria fora do escopo deste
artigo mostrar evidéncias que poderiam indicar como “a se-
gunda face do poder” (“o poder de resguardar determinados
interesses por meio da exclusao da discussdo politica, ou da
agenda politica, das propostas que poderiam prejudica-los’)
[Wilson (1985, p. 5)] teria atuado para conformar a trajetoria
analisada. Isso exigiria uma identificagdo dos atores politicos
que, no nivel da politica de C&T, tém atuado nesse sentido.
Como advoga Merelman (1968), tal procedimento € nao ape-
nas complexo, mas também sujeito a controvérsias.

Ao invés disso, o que se tentou, neste artigo, foi reunir alguns
elementos para fundamentar a hipétese radical anteriormente
enunciada, a partir da avaliacio da evolucdo das linhas de
questionamento mais diretamente relacionadas ao aspecto
operacional da formulagdo da politica de C&7. Isso conduziu a
explicagdo de como um clima adverso ao uso de instrumentos
formais de identificacdo de prioridades tem sido conformado.
Os fatos de futuro apresentados no ultimo capitulo somente
poderio ser efetivamente introduzidos na agenda politica se os
interesses que contribuem para esse clima forem explicitados, e
o que é chamado de terceira face do poder {Lukes (1964)] — o
poder de moldar a opinido publica de maneira que atores poli-
ticos com interesses distintos dos dominantes sejam incapazes
de desafia-los — for melhor identificado e atenuado.

A conclusao deste artigo ndo poderia deixar de ressaltar a per-
cepcio de que o debate sobre a identificacdo de prioridades de
P&.D esta para ser reaberto, possivelmente com a incorporagao
de elementos como os analisados no capitulo anterior. A im-
portancia da questdo relativa & identificagdo das prioridades de
P&.D no futuro proximo deve ser considerada pelos pesquisa-

dores de politica de c&T na formulagdo de sua agenda de pes-
quisa. De outro modo, eles serdo enredados no conhecido di-
lema citado por Martin e Irvine (1989, p. 4): “Faz sentido confi-
ar recursos para a pesquisa de uma nagao tendo por base a to-
tal falta de explicacdo e a falta de uma racionalidade antecipa-
toria? (...) estamos satisfeitos em sermos ‘cientificos’ a respeito
de tudo, menos em relacdo a ciéncia?” [Bright (1987, p. 1-12)].

Novas abordagens para velhas questdes devem ser tentadas, e
procedimentos criativos e metodologias tém de ser concebidos
para fazer frente aos desafios que, de modo crescente, se im-
pdem as sociedades democraticas.
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