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This paper aims to present a view of the S&T public policy system, its structure, elements
and decision-making process. A frame of reference of S&T systems is shown. The need to
define goals and the use of adequate decision-making structure is emphasized in order to
achieve good results.

S&T, R&D, Public Policy

Este artigo tem por objetivo tragcar os principais elementos constitutivos, objetivos e
mecanismos de decisdo de Politicas Piblicas em C& T a partir da andlise de uma bibliografia
especifica

1) ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DE UMA POLITICA DE C&T

Uma politicade C&T deve ser constituida de elementos relacionados aos sistemas
de C&T, industria e educacional de um determinado pais. A0 mesmo tempo, 0s proprios
reflexos dessa politica pode aterar o quadro geral desses sistemas em alguns aspectos. Em
principio, portanto, antes de se pensar numa politica de C&T propriamente dita, deve-se
reconhecer o sistema de C&T (composto pela massa critica de pesquisadores e suas
capacitacOes e habilidades, as instalaces, a legidacdo nacional ou regional, o desenho
ingtitucional de agéncias de fomento com suas missdes e caracteristicas e o conjunto de
universidades e ingtituicdes de pesguisa que efetivamente desenvolvem C&T) de um pais
bem como sua estrutura industrial com suas habilidades, caracteristicas, vocacOes e
instalacOes (base tecnol gica instalada).

Como principais atores relacionados a uma politica de C&T podemos citar:
governo, congresso, universidades, centros de pesquisa, agéncias de fomento, empresas,
associacOes de pesguisadores e de profissionais, e a sociedade como um todo, ja que esta,
guando organizada pode influenciar nas decisdes relativasa C& T.

As politicas publicas de C&T sdo resultado da interacdo dos diversos atores
expressando cada um sua visdo e necessidade momentos diferentes. Muitas vezes estas
visoes e necessidades entram em conflito. Apesar disso, entretanto, devem ser levados em
consideracéo para a definicdo das politicas. Outro componente importante de alimentacdo
do sistema que gera tais politicas sGo as mudancas ambientais, descritas na bibliografia
citada, que podem ocorrer em diversas areas e dimensbes. Tais mudangas podem agir
diretamente sobre a formulacéo de politicas ou, como veremos adiante, podem ser previstas



pelos métodos prospectivos de pesquisa de forma a permitir aos tomadores de decisdo uma
antecipagdo ao seu efetivo surgimento.

Outro dado de entrada importante neste processo € relativo as demandas e metas
sociais, geramente definidas politicamente, tanto pelo executivo quanto pelo legidativo
(como a decisdo de se manter a hegemonia politico-militar mundial) ou provenientes de
problemas sociais mais concretos (guerra contra o cancer). Também neste caso 0 recurso
aos métodos prospectivos pode ser de grande importancia. A definicdo das politicas de
C&T deverd levar em consideracdo também o tipo de sistema e estrutura econbémica e
industrial do pais.

Atores sociais em Principais papéis

C&T

Governo E o grande gerente do negécio da C& T, detém a maior parte dos
recursos investido em pesquisa e é responsavel por sua distribuicdo
e definicdo dos objetivos a acangar.

Congresso Responsavel pela aprovacdo do orcamento e legislacdo sobre temas
afins & C&T (patentes, incentivos, leis anti-trust ...) recentemente
tem crescido sua participacéo na destinagéo direta de verbas para
C&T ("pork barrel").

Agéncias de S0 os 6rgaos de repasse dos recursos para seu destino final que

Fomento s30 as ingtituicbes de pesquisa. Sdo responsaveis pela verificagdo
da aplicacdo adequada dos recursos, e avaliagcdo das instituicoes de
pesguisa.

Universidades de S3o instituicdes de pesquisa mas também devem cumprir seu papel

Pesquisa de graduar profissionais, estes dois papéis tem sido motivo de
conflitos (pesguisa X ensino).

Centros de Pesquisa | S&o ingtitui¢Oes especializadas na realizacéo de pesquisas, s80 mais

"leves e ageis' do que as Universidades de Pesguisa.

Associagles de

Contribuem com sugestfes para a elaboracédo de politicas de C&T

Pesquisadores e defendem os interesses dos pesguisadores.

Empresas Participam com significativa parcela nos recursos destinados a
pesquisa, em particular pesquisa aplicada e atividades de P&D, séo
clientes dos resultados da pesguisa na medida em que utilizam o
conhecimento gerado para criar e comercializar produtos.

Sociedade E o cliente final de todo o processo e, em dltima andise, quem

paga a conta, sgja através de impostos, taxas ou do custo de P&D
embutido nos precos dos produtos e servicos.

QUADRO 1 - Principais atores e papéis mais importantes

As politicas para C& T sdo elaboradas levando em consideracéo todos os
fatores acima citado mas também, e principalmente, os grandes objetivos e metas nacionais.
Antes da definicdo de tais objetivos e metas torna-se impossivel redlizar tal tarefa

Dado todos estes elementos podemos, entdo, entrar no méito das politicas
propriamente ditas que deverdo lancar mdo a varios mecanismos que permitirdo atingir os
objetivos finais. mecanismos de definicdo de prioridades, desenvolvimento de recursos
humanos para a pesquisa, mecanismos de controle ( do desempenho, contra fraudes e ma
conduta), definicdo da estrutura institucional da pesquisa (agéncias de fomento,



universidades, ingtitutos de pesquisa etc), mecanismos de alocagcdo de recursos entre
agéncias e entre projetos, mecanismos de cooperacdo entre universidades e empresas (para
auxiliar no financiamento e contribuir para a difusdo de conhecimentos), mecanismos de
incentivos a pesquisa (politica fiscal) e por fim, mecanismos de difusdo do conhecimento e
da tecnologia desenvolvidos pelas institui¢cdes que efetivamente realizaram as pesquisas.

2) OBJETIVOS DAS POLITICAS DE C&T

Os objetivos das politicas de C&T variam muito de pais para pais. Ergas (1987)
tenta uma sistematizacdo de alguns paises em funcdo da orientagdo das politicas de C& T
usando as categorias de Orientados para Missdes ("Mission-Oriented" - EUA, Franca e
Reino Unido) e Orientados para Difusdo ("Difusion-Oriented” - Alemanha, Suica e Suécia).
Neste seu modelo ndo consegue enquadrar 0 Japao que é considerado como uma terceira
categoria a parte. Talvez a maior dificuldade de Ergas tenha sido devido ao fato de que um
mesmo pais pode adotar mais de uma orientacdo destas, se considerarmos campos de
conhecimento ou areas diferentes. Como o proprio Ergas reconhece:

Toda taxonomia envolve a perda de informagdo, a proposta em
questdo ndo escapa desta regra geral. Assim, os EUA mantém
importantes politicas - por exemplo, na pesquisa agricola e médica -
que sdo orientadas para difusdso da mesma forma que a Alemanha e
Suécia tém programas orientados para missao. (Ergas, 1987, 192).

Como pesquisas orientadas para missdes Ergas (1987, 193) define como sendo
aquela que podem ser descritas como grande ciéncia ("big science") empregada para se
alcancar grandes problemas. Ela é de primeira relevancia para paises engajados na busca de
lideranca estratégica internacional e para paises nos quais a defesa é responsavel por uma
alta parcela nos gastos governamentais de P& D (tabela 2).

% gastos em P& D

Pals relativos a defesa
EUA 54
Reino Unido 49
Franca 39
Suécia 15
Suica 12
Alemanha 9
Japéo 2

Tabela 1 - Participacdo dos gastos relativos a defesa no total de gastos
governamentais em P&D

FONTE: Organization for Economic Cooperation and Development, apud
Ergas, 1987, p. 193.

A caracteristica dominante na P& D orientada para missdes é a concentragdo. Em
primeiro lugar esta concentragdo se deixa notar mais claramente na tomada de decisdes,
gue tem as metas definidas centralizadamente e divulgadas de forma clara e, geramente, em
termos de um complexo sistema orientado para acancar as necessidades de uma agéncia



particular do governo. Tais agéncia concentram, entdo, grande poder para especificar tais
necessidades e supervisionar 0s projetos de pesguisa.

Outra caracteristica importante, segundo o mesmo autor, € o nimero de tecnologias
cobertas por tais politicas. Neste caso as pesquisas se concentram sobre um ndmero
relativamente pequeno de tecnologias com grande importancia estratégica, notadamente
aeroespacia, eletronicae energianuclear (Ergas, 1987, 194).

Como politicas orientadas para a difusao Ergas define aquelas que buscam prover
uma ampla capacidade de base para adaptacBes a mudancas de tecnologia ocorridas em
qualquer parte do tecido industrial. Elas sdo caracteristicas de economias abertas onde
empresas manufatureiras de pequeno e médio porte representam uma forca econémica e
politica importante e onde o estado, mantendo-se fiel aos interesses dessas firmas, procura
atuar como facilitador das mudangas mais que um direcionador delas (1987, 205).

A caracterigtica principa dessas politicas é a descentralizacdo. Os objetivos
tecnologicos especificos raramente sdo decididos num nivel central. As agéncias
governamentais de fomento tém um papel limitado na implementacdo preferindo delegar
este papel tanto para associagbes industriais como para organizagbes de pesquisa
cooperativa dominadas pela industria. Os recursos para P& D sdo bem distribuidos entre as
empresas sendo que as empresas de ata tecnologia recebem uma fatia bem menor do
orcamento de P& D que nos paises com politicas orientadas para missoes.

Nestas nacles, a nogdo de uma politica de C&T ndo é muito vista como tal. Uma
abordagem mais frutifera nestes casos € ver a politica de C& T como um parte intrinseca da
provisdo de bens publicos relativos a inovagdo tecnoldgica tais como: educacao,
padronizacéo/normalizacdo de produtos e pesquisa cooperativa.

3) MECANISMOS DE DECISAO

Os mecanismos de decisdo num sistema de C& T sdo fundamentais para se garantir a
efetividade do sistema. Podemos observar uma variagdo sSignificativa entre esses
mecanismos se analisarmos as nagdes com politicas de C& T orientadas para missdes ou
aquelas outras orientadas para difuséo (Ergas, 1987, 196-197). No primeiro caso temos,
como ja vimos, uma tendéncia centralizadora enquanto que no segundo caso temos uma
tendéncia descentralizadora. Mesmo entre nagdes de uma mesma tipologia podemos
encontrar significativas diferengas.

No Reino Unido, por exemplo, as agéncias de fomento fazem parte do sistema de
administracdo publica e da énfase as decisbes em comités onde aparece forte as
caracteristicas da anonimato e do sigilo administrativo. Neste sistema observa-se um
desinteresse por parte dos funcionérios em assumir responsabilidades o que torna o sistema
confuso e desgjeitado no processo de tomada de decisdo. Pode-se observar também uma
reluténcia ao repasse a projetos de entidades autdbnomas na medida em que existe uma
tendéncia de as agéncia britanicas formarem clubes com seus fornecedores nos quais cada
fornecedor é tratado em bases mais eqlitativas do que em termos de eficiéncia comercial.
Além disso, na Inglaterra, pode-se notar uma relutancia em adotar clausulas punitivas nos
contratos de desenvolvimento assim como finalizar projetos sem sucesso, principa mente
guando se trata de arriscar a viabilidade de existéncia de fornecedores nativos. Todo esse
guadro leva a umainevitavel tendéncia a elevacdo dos custos (Ergas, 1987, 196-197).

O sucesso do sistema francés pode ser atribuido a grande legitimagdo politica,
autonomia operacional e especializacdo técnica de suas agéncias, combinado com o0s
enfdticos incentivos para se obter sucesso na distinta e impar administracéo publica francesa
(Ergas, 1997, 196). O esforco, que vem ocorrendo na Ultima década, em aumentar a
competitividade através de pressdo sobre os fornecedores parece que esta resultando em



significativas melhorias principalmente no que diz respeito ao controle financeiro e
operaciona das agéncias. Tais pressdes se fazem sentir notavelmente através de controles
de custos mais firmes, clausulas de penalidade e dos arranjos prévios de distribuicao.

Apesar do sucesso francés o autor vé duas maiores fraquezas no sistema. A
primeira € que a exiglidade de recursos para pesquisa impede experiéncias com
diferentes abordagens de projeto, bem como limita a um ndmero muito pequeno a
guantidade de fornecedores envolvidos em grandes projetos. A segunda fragueza
apontada diz respeito a dificuldade do sistema, assim como na Inglaterra, em desativar
projetos que ndo venham obtendo sucesso no empreendimento bem como desativar
agéncias que tenham alcangado sua missdo. Neste segundo caso a agéncia tende a entrar em
uma outra &rea para a qual nem sempre esta preparada para atuar o que faz com que o autor
denomine este efeito como efeito "Frankenstein”. Isto € particularmente notado nas éreas de
energia e telecomunicagoes (Ergas, 1987,196).

Considerando apenas 0 aspecto da eficiéncia no plangiamento e implementacéo de
projetos de C&T, o Ergas (1987) considera os EUA como hum estagio intermediario entre
Franca e Reino Unido. Cita porém uma grande vantagem dos americanos em relacéo a
estes dois. Trata-se do efeito de escala. Este efeito pode ser sentido em trés dimensoes:
maior nimero de especiaistas altamente qualificados para avaliar e redizar os projetos, 0
grande volume de recursos existente para se executar 0s projetos faz com que muito
raramente o fluxo de recursos caia abaixo do nivel critico que inviabiliza o projeto, o
volume de recursos alocados permite sempre a experimentacdo de vérias dternativas de
abordagens e filosofias mesmo que sgiam implementadas apenas nos primeiros passos do
projeto.

Nos EUA 0 mecanismos de avaliacdo mais aceitos ainda, pelo menos 0s mais
defendidos pelos pesquisadores, sdo a avaiagdo por pares e avaliacdo por mérito. No
relatério do Committee on Science, Engineering, and Public Policy (1993, 21) os membros
da comunidade cientifica apontam alguns mecanismos considerados adequados a esta
funcdo. A avaliacdo comparativainternacional sobre as realizagles cientificas seria, segundo
tal comité, a melhor referéncia para a tomada de decisdo na &reade C&T. A monitoramento
do desempenho da pesquisa, entretanto, deveria, na opinido destes autores, ser realizada a
partir de avaliacbes por pares. Tais avaliagOes jA vem sendo empregadas nos Estados
Unidos para identificar oportunidades de pesquisa e definir prioridades, 0 mesmo processo
usado poderia ser utilizado para um niimero maior de aplicacoes.

Outro mecanismo proposto pelo comité sdo os painéis de especiaistas. Estes painéis
seriam congtituidos por pesquisadores com notdrio conhecimento e experiéncia em seu
campo de trabalho, mas poderiam ter a participacdo de membros de outras areas da ciéncia
para evitar recomendacdes em causa propria. Os painéis podem identificar fatores chave
para garantir - ou bloquear - o desenvolvimento de tendéncias futuras dentro de diferentes
campos ou projetos (Committee on Science, Engineering, and Public Policy ,1993, 22).

Na avaiacdo do Comité tais avaliagbes quando aplicadas aos campos de
conhecimento seriam muito Uteis para a alocacdo de recursos tanto dentro como entre
Varios campos. Seria um mecanismo muito mais Gtil que os atuais critérios orcamentarios
para andisar questdes tais como adequacdo da infraestrutura € o nimero étimo de
estudantes a entrar no campo. Estas avaliagdes resultariam, ainda, em perspectivas de longo
prazo que permitiriam incrementar previsibilidade e estabilidade que sdo essenciais para 0s
esforgos concentrados e continuos.

Nos paises orientados para difusdo 0s mecanismos de decisdo sG0 mas
descentralizados, como vimos, e estdo bem mais relacionados a industria do que nas nagdes
onde a politica € orientada para a missdo (Ergas, 1987, 196-197). Uma das caracteristicas
chave desses processos de tomada de decisdo sdo as decisdes centradas no consenso.



Ainda que a descentralizacdo e a orientagdo para peguenas e médias empresas no
sentido mais da adaptacéo tecnol 6gica déem um bom resultado para estas nagdes, existem
alguns elementos no que tange aos mecanismos decisorios e suas implicacbes que sdo
motivo de preocupacdo. O primeiro € que o sistema € gjustado para as industrias existentes
gue definem a agenda tecnoldgica, isto €, determinam a direcdo da pesquisa, dominam o
processo de normalizacdo e tém um grande papel nas politicas de treinamento e de
educacéo (Ergas, 1987, 213).

O segundo elemento diz respeito ao fato de que em toda indUstria j& estabelecida
existe uma tendéncia a dar énfase no movimento ao longo da trgjetéria tecnolégica (Dosi,
1982; Nelson and Winter, 1982; Rosenberg, 1976; citados por Ergas, 1987, 225) através
da especidizacdo nas tecnologias ja difundidas, e do seu aprimoramento, reduzindo a
visibilidade e a capacidade para aproveitar novas oportunidade de tecnologias que estéo
surgindo.

Todos estes aspectos configuram um processo de tomada de deciséo conservador
gue pode ser bem exemplificado pelas industrias de relégios Suica e pela indUstria de
méquinas ferramenta alemd (Ergas, 1987, 213). Em ambos os casos vem ocorrendo o
surgimento da ameaga japonesa e as mudangas que acompanham tal ameaca tém tido
dificuldade de serem levadas em conta no processo de tomada de decisdo centrado no
consenso desses paises.

O caso japonés € um pouco mais complexo. As relacdes entre o estado e aindustria
japoneses permitiu uma ativa estratégia de transformacdo industrial, 0 que ndo ocorreu nos
paises orientados para difusdo. Com um estado empenhado na reestruturagdo industrial e
uma burocracia econdmica ndo sd capaz mas desgjosa de desenvolver tal transformacédo o
Japdo conseguiu uma reformulacdo sem igua no seu sistema industrial e tecnol6gico. Ainda
gue as decisbes sgjam tomadas consensualmente, como nos paises orientados para difusao,
no Japdo o estado tem um papel muito mais presente e de maior importancia. Ele age
fornecendo as indUstria um "guia administrativo" que € transmitido de forma "macia’ até os
centros tomadores de decisdo empresariais. O resultado deste processo é uma combinacdo
entre processos de tomada de decis@o centrados no consenso porém mais centralizado, e
uma abordagem descentralizada para implementagéo das politicas (Ergas, 1987, 214-215).

Independentemente do pais, entretanto, um recurso que pode ser muito Util para
auxiliar a tomada de decisdes, sgja ela centralizada ou descentralizada, € a utilizacdo dos
estudos prospectivos. Segundo Martin & Irvine (1989) para se tomar decisdes hoje em
C&T néo basta estar consciente das constantes e profundas mudangas que vem ocorrendo.
E necessario o conhecimento de pelo menos trés outros fatores: i) das provaveis tendéncias
das necessidades sbcio-econdmicas e das demandas por pesquisa cientifica e tecnol6gica; ii)
das forgas e limitagbes internas do sistema de P&D bem como o posicionamento
internacional nas areas cientifico e tecnoldgicas estratégicas €; iii) a capacidade doméstica
em explorar e comercializar os resultados promissores da pesquisa (1989, 2).

A continua e crescente diferenca entre os recursos demandados para pesquisa e 0s
recursos disponiveis para a mesma - ainda que o fluxo total de capital possa ser crescente
em alguns momentos - torna a questéo da alocacdo de recursos uma questdo central na
definicdo das politicas de C&T. Os autores argumentam que os estudos prospectivos sao
mais um recurso - 0 Unico plausivel na opinido deles - alancar méo para redlizar tal tarefa

(p.3).
Os autores tomam a definicdo de estudos prospectivos ("foresight”) emprestada de
Coates (1985, pp 30 e 33):

Um processo pelo qual chegamos a uma maior compreensdo das
forgcas que configuram o futuro a longo-prazo e que devem ser levadas



em consideracdo para a formulacdo politica, o planejamento e a
tomada de deciséo... Estudos prospectivos incluem meios qualitativos
e quantitativos para monitorar indicios e indicadores de tendéncias e
desenvolvimentos e € melhor e mais Gtil quando é diretamente ligado a
analise de implicacdes de politicas. Os estudos prospectivos nos
preparam para encontrar as necessidades e oportunidades do futuro.
Os estudos prospectivos no governo nao podem definir as politicas,
eles podem apenas tornas as condi¢fes da politica mais apropriadas,
mais flexiveis e mais robustas na sua implementacdo enquanto o
tempo e as circunstancias mudam. Os estudos prospectivos s&o,
portanto, intimamente relacionados com o planejemento, porém nao
sao planejemento, mas um passo do planejamento.

4) CONCLUSAO

A questdo da definicdo de politicas publicas para Ciéncia e Tecnologia é
fundamental para se repensar a forma de gerenciamento das Universidades. Entre os
principais objetivos das Universidades estda o desenvolvimento de conhecimento e
tecnologia assim como a difusdo deste conhecimento para a sociedade como um todo. O
primeiro passo para se gerenciar qualquer negdcio € definir sua missdo e onde 0 mesmo
quer chegar. O plangiamento estratégico das universidades, portanto, estd4 diretamente
relacionado com a defini¢do das politicas publicas para Ciéncia e Tecnologia.

E a partir da realizagdo do plangjamento estratégico (definico de metas, objetivos,
diretrizes e meios para se atingir tais metas) que tornase possivel realizar um
gerenciamento mais eficaz e eficiente. Os diversos instrumentos relacionados pelos autores
para utilizacdo no gerenciamento da C&T também tém sua utilidade se pensamos em
termos de Universidade, esta mesma uma componente do sistema maior de C&T com
funcdo de realizar as pesquisa e difundir o produto destas. Os estudos prospectivos séo um
desses instrumentos.

O sistema de avdiacdo por pares, foruns de especialistas, mecanismos de aocacéo
de recursos entre outros podem ser de grande utilidade para a administracdo das
Universidades. Muitos deles j& estdo presentes no dia a dia universitario com uma utilizacdo
restrita, entretanto, aos meios de pesquisa académica. E importante notar que a
universidade tem varios outros servicos que também poderiam merecer um maior cuidado
no gerenciamento. Hoje nos salta aos olhos a diferenca entre 0s mecanismos gerenciais
existentes para 0s centros de pesguisa e cursos de pos-graduacdo do pais por um lado e os
cursos de graduacéo e tarefas administrativas universitarias por outro. A acdo das agéncias
de fomento tem contribuido muito para elevar o padrdo de desempenho da pesquisa e
ensino de pés-graduacdo no pais, mas o ensino de graduacdo e os setores administrativos
carecem de maior atencdo para se obter um salto de desempenho. Salto este que uma vez
conseguido vai implicar também na melhoria do desempenho da pés-graduacdo e da

pesquisa.
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