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A PoriTtica CIENTIFICA E TECNOLOGICA E AS
IDEMANDAS DA INCLUSAO SOCIAL NO (GOVERNO
Loura (2003-2006)

Milena Pavan Serafim*
Renato Peixoto Dagnino**

Resumo

ste artigo parte da percepgao de que houve um fortalecimento da questao social, em espe-
cial da inclusédo social, no Governo Lula. Seu objetivo é analisar em que medida a Politica
Cientifica e Tecnoldgica incorporou modificacdes e/ou preocupacdes semelhantes em sua
agenda. Para tanto, apresentamos a trajetdria dessa politica, destacando o periodo mais
recente. Ao analisar documentos oficiais e bibliografias especializadas, constatamos que a cria-
cdo da Secretaria Nacional de Ciéncia e Tecnologia para a Inclusdo Social deve ser reconhecida
como o surgimento de um novo espaco de disputa, ainda que assimétrica e fragil, no qual os
atores antes excluidos do processo de conformagdo da agenda da PCT podem agora tomar parte.

Palavras-chave: Politica cientifica tecnoldgica. Demandas sociais. Primeiro mandato. Governo Lula.

Science and Technology Policy and Demands for Social Inclusion in the Lula
Administration (2003-2006)

Abstract

his paper is based on the perception that there has been increasing concern towards social

issues in Brazil, particularly that of social inclusion, during the Lula Administration. The main

objective of this paper is to analyze to what degree the agenda of science and technology

policy has incorporated similar changes or concerns. We therefore explore the trajectory
of this policy, in particular the more recent period. Based on the study of official documents
and specialized references, we note that the creation of the National Secretary of Science and
Technology for Social Inclusion should be recognized as the emergence of a new field for political
struggle, albeit still asymmetrical and frail, in which previously excluded actors may now take
part in the agenda setting.
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Introducio

situacao de desigualdade e exclusdo social no Brasil atual é de notavel gravidade.

Apds décadas de crescimento econémico concentrador da renda e da riqueza, a

situacdo de desigualdade s6cio-econémica brasileira se agravou. Apesar dos avan-

Gos propostos na Constituigdo Federal de 1988, o novo cenario de globalizagdo ndo
permitiu uma melhoria significativa dessa situacao (DUMENIL; LEVY, 2003). O baixo
ritmo de crescimento impresso a partir da década de 80, acompanhado pela crescente
financeirizagdo do capital, a insercao passiva e subordinada do pais no contexto das
economias globalizadas, o desmonte da estrutura do Estado e a desestruturagao do
mercado de trabalho foram alguns dos fatores que marcaram a condicao do Brasil no
final do século XX.

Aliado a esse cendario sdcio-econémico, as politicas publicas no Brasil sempre
estiveram, desde a sua institucionalizacdo, associadas a uma estratégia conservadora
orientada, exclusivamente, aos interesses econ6micos de uma burguesia, seja agra-
ria, industrial e/ou bancaria. Apesar de alguns momentos de inflexdo, ao longo da
sua trajetoria, tais politicas ndo conseguiram implementar efetivamente um padrdo
redistributivo? nas suas acdes. Isso se deve, em grande medida, segundo Medeiros
(2001), ao modelo econémico concentrador adotado pelo pais, a auséncia de coalizdes
entre trabalhadores industriais e ndo industriais, espelhando a pouca capacidade dos
trabalhadores em se mobilizarem, e a uma burocracia com baixos niveis de autonomia
em relagdo ao governo.

Acompanhando essas tendéncias, a politica cientifica e tecnoldgica, também,
ao longo da sua trajetéria, demonstrou compromisso para com o fortalecimento da
base industrial brasileira e ao desenvolvimento de uma base cientifica. A racionalidade
dessa politica sempre esteve conectada ao entendimento de que bem-estar social é
reflexo de desenvolvimento econdmico que, por sua vez, é pautado em um incremento
no desenvolvimento cientifico-tecnoldgico. Além disso, essa politica sempre buscou
estar orientada por propostas finalisticas do que propriamente cumprir seus objetivos
de politica-meio.

Uma primeira grande mudanga na composicdo de poder, no que se refere aos
governantes no pais, desde o final do regime militar em 1985, foi a ascensao do Partido
dos Trabalhadores, na figura de Luiz Inacio Lula da Silva, a Presidéncia da Republica
em janeiro de 2003 (ALMEIDA, 2004).

O programa de governo do Partido dos Trabalhadores demonstrava que a reforma
social seria uma de suas prioridades no Governo Lula, em especial, os programas de
inclusdo social. Ao criar a Estratégia Fome Zero (FZ), que envolvia diversos ministé-
rios, o Governo Lula, mais especificamente no seu primeiro mandato, defendeu que
as mazelas sociais passariam a ser entendidas nao como fatalidade individual, mas
como questao de interesse nacional e de responsabilidade conjunta da sociedade e
dos governos. Esse entendimento demonstrava a intengao do governo em contem-
plar mecanismos redistributivos de renda e de recursos. Essas intencdes chegaram a
transbordar até mesmo no &mbito da politica cientifica e tecnoldgica com a criacdo da
Secretaria Nacional de Ciéncia e Tecnologia para a Inclusdo Social (SECIS).

Partindo da percepgdo de que houve um fortalecimento da questdo social, em
especial da inclusdo social, no Governo Lula, o objetivo deste artigo € analisar em que
medida a Politica Cientifica e Tecnoldgica (PCT) incorporou modificagdes e/ou preo-
cupagoes semelhantes em sua agenda. Especialmente, de que forma a SECIS vem
reconhecendo as demandas da inclusao social e intervindo sobre estas.

A escolha da PCT, enquanto objeto de analise, se deu por trés motivos. O pri-
meiro se refere a fungdo de politica-meio da PCT. Entendemos que essa politica, para
exercer sua funcdo de politica-meio e de auxiliadora das politicas-fins, tem que ser
coerente com a realidade em que ela é gerada, ou seja, com as necessidades do seu
entorno social. A PCT tem que atuar como suporte para a sociedade e as relagdes

2 De acordo com Titmus (1974), é possivel delinear trés modelos ou padrdes de politicas sociais: o
residual, o meritocratico-particularista e o institucional-redistributivo.
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(sociais, politicas, culturais, econdmicas etc.) que se manifestam na sociedade, como
aponta Feenberg (1991). O entendimento é de que os governos devem se apoiar em
ciéncia e tecnologia (C&T) e ndo apoiar a ciéncia e tecnologia por si sé (CEREIJIDO;
REINKING, 2005, grifo nosso). Contudo, de acordo com Dias (2009), o senso comum
ndo tem esse entendimento. A PCT é constantemente trabalhada e reforgada como
uma politica finalistica. O segundo motivo se refere ao fato de que a PCT é pouco
abordada pelos estudos sobre politicas publicas; e, quando o é, poucos sdo os ques-
tionamentos sobre a atuagdo da ciéncia e tecnologia. Por fim, convém destacar que
essa politica, ao contrario das outras, vem sendo majoritariamente comandada por
um Unico ator, a comunidade cientifica; e esta possui sua propria agenda. Tal aspecto
€, segundo Dagnino (2007), um indicio da blindagem dessa politica, que dificulta sua
reorientagdo por projetos politicos contra-hegemonicos.

Este artigo estad dividido em quatro itens, além das consideragGes iniciais. No
primeiro item, teceremos algumas consideracdes sobre a PCT e seu processo de
conformacdo no Brasil. Ao conhecer a trajetdria dessa politica, ela nos permitirda um
melhor desenvolvimento da analise da PCT do Governo Lula. Em seguida, apresen-
taremos as principais mudancas ocorridas nas politicas sociais do Governo Lula, em
especial, a estratégia Fome Zero e o reforgo das politicas focalizadas nos grupos so-
ciais historicamente excluidos. Iniciaremos esse item com um rapido esbogo sobre o
estado herdado. Na terceira parte, analisaremos a PCT atual e o impacto da criacao da
Secretaria Nacional de Ciéncia e Tecnologia para Inclusdo Social (SECIS) no processo
de incorporagdo de demandas orientadas a inclusdo social. E, por fim, encerraremos
este trabalho com algumas consideragdes finais.

Comnsideracdes acerca da Politica
Cientifica e Tecnolégica Brasileiras:
um breve histérico até o Govermo Lula

A Politica Cientifica e Tecnoldgica (PCT) pode ser entendida como o conjunto de
medidas governamentais que visam, simultaneamente, apoiar as atividades de pes-
quisas cientificas e tecnoldgicas e explorar seus resultados de acordo com objetivos
politicos gerais. Assim, € determinada pela idéia de uma integragao deliberada entre
atividades cientificas e tecnoldgicas e de decisGes de carater social, politico, econémico
e militar (SOLOMON, 1977).

De acordo com Dias (2009), a PCT constitui um objeto de estudo extremamente
complexo. No Brasil, essa politica tem apresentado uma orientagdo “mais cientifica
do que tecnoldgica”, ou seja, suas agoes tém sido dedicadas mais ao ambito cientifico
do que ao tecnoldgico. Para ilustrar esse argumento, basta comparar a complexidade
do sistema nacional de oferta de bolsas de pds-graduacdo e de pesquisa, construido
ao longo dos ultimos sessenta anos, com os instrumentos de fomento a inovagao
empresarial, apenas recentemente incorporados a essa politica.

Para apresentar a trajetdria historica dessa politica publica, Dias (2009) pro-
pde que esta seja analisada a partir de trés fases distintas, acompanhando, assim,
as tendéncias verificadas nos paises desenvolvidos: a fase de institucionalizagdo, na
década de 1950; a fase nacional-desenvolvimentista (que corresponde, grosso modo,
ao periodo do Regime Militar); e a fase gerencial, que passa a se conformar a partir
dos anos 1990.

A institucionalizagdo da PCT brasileira teve como principais marcos a criagao
do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico - CNPqg (entdo
Conselho Nacional de Pesquisas) e da Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal
do Ensino Superior (CAPES), em 1951 (MOTOYAMA, 2004). A conformagao dessas
instituicGes e, assim, de uma agenda para as politicas de ciéncia e tecnologia, de
acordo com Morel (1979), contou com a participagdo ativa de organizagdes como
a Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC) e o Centro Brasileiro de
Pesquisas Fisicas (CBPF), constituidas, respectivamente, em 1948 e 1949. A comu-
nidade cientifica, por meio desses organismos, passou a advogar sobre essa agenda
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e a sensibilizar as autoridades governamentais a respeito da importéncia da ciéncia
como forga que impulsionaria a capacidade produtiva do pais. Esse processo ocorreu
justamente no contexto do pds-2@ Guerra Mundial, em um cenario politico-ideoldgico
favoravel a adogdo da ciéncia e da tecnologia como areas de interesse do Estado, e
de crescente industrializagdo no Brasil.

A politica cientifica e tecnoldgica brasileira, por conta disso, segundo Dias (2009),
nasce imbuida do discurso positivista que lhe conferia legitimidade e da captura pela
sua principal defensora, a comunidade cientifica. Esse discurso, também proferido
nos paises desenvolvidos naquela época, estava apoiado no conhecido documento
Science: the Endless Frontier, elaborado por Vannevar Bush, diretor da Agéncia de
Pesquisa Cientifica e Desenvolvimento (Office of Scientific Research and Development)
dos EUA, no final da 22 Guerra Mundial.

Sarewitz (1996, p. 17) coloca que esse documento “codificou a racionalidade
para o apoio governamental as atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&D) no
pds-22 Guerra Mundial e, ao fazé-lo, criou uma base retdrica para explicar o valor da
ciéncia e da tecnologia na sociedade moderna”. Foi através desse relatério, segundo
Dias (2009, p. 41), que “a comunidade de pesquisa norte-americana, representada
por Vannevar Bush, buscou garantir que assuntos ligados a ciéncia e a tecnologia
recebessem, em tempos de paz, a mesma atengdo que haviam recebido durante a
238 Guerra Mundial”.

Vannevar Bush era, afinal, um representante da comunidade de pesquisa. Ha
consenso entre os autores (SALOMON, 1977; SAREWITZ, 1996; DIAS, 2009) de que
por tras do relatoério Science: the Endless Frontier estava uma tentativa de criar ndo
apenas um aparato estatal capaz de alavancar o avanco da ciéncia (e, por extensdo,
da tecnologia) por meio de canais estaveis de financiamento, mas também de forjar
um consenso ideoldgico ao redor da importancia da ciéncia e da tecnologia para o
desenvolvimento econdmico e social. Essa nogdo tem embasado as diversas agbes
tomadas no ambito da PCT no pds-22 Guerra Mundial, na grande maioria dos paises
do Ocidente.

Nesse sentido, Dias (2009) aponta que a trajetéria da politica cientifica e tec-
noldgica brasileira foi construida, também, sobre essa base ideoldgica que favorecia o
controle da agenda por parte de um restrito grupo. Ciéncia e tecnologia, passou-se a
pensar, sdo areas que competem exclusivamente a cientistas e engenheiros. Nenhum
problema em delegar a eles, portanto, as decisGes a respeito de questdes ligadas a
C&T (DIAS, 2009).

Apoiando-se nessa base retdrico-ideoldgica, a PCT adquire uma de suas carac-
teristicas constitutivas - a estrutura ofertista-linear - que embasava sua racionalidade.
Essa politica passa a intervir por meio de solugGes forgadas, atreladas a uma ldgica
de oferta, direcionadas aos problemas nacionais. E, principalmente, a PCT passa
a promover a pesquisa basica, esperando que esta surtisse efeitos positivos sobre
questdes tecnoldgicas. O entendimento era de que o pais necessitava, primeiramente,
de um grande acumulo em pesquisa basica, para, depois, implicar em um crescente
acumulo na pesquisa aplicada.

Um exemplo claro dessa postura pode ser percebida na preocupagao para com
a formagdo de mestres e doutores altamente qualificados. Esse incentivo a formagao é
tido como um imperativo para o avanco cientifico e tecnoldgico que, por sua vez, levaria
ao desenvolvimento socioeconémico. E, com efeito, o Brasil tem alcancado marcas ex-
pressivas nesse sentido. Contudo, ndo é razoavel esperar que esse simples aumento de
profissionais qualificados possa potencializar, de forma automatica, um avanco da ciéncia
e, menos ainda, um desenvolvimento tecnoldgico. Ndo obstante, o pais, claramente,
continua a estimular a formagdao de mestres e doutores, mesmo em um contexto no
qual o setor produtivo absorve uma parcela muito pequena desse contingente.

Outra caracteristica importante da politica cientifica e tecnoldgica brasileira que
remete a esse periodo € o que denominamos de ‘vinculacionismo’. Este conceito é de-
finido como uma “tentativa de gerar lagos entre a comunidade de pesquisa, por meio
das instituicGes publicas de pesquisa e desenvolvimento (P&D) e o setor produtivo,
com a pretensdo de garantir que o resultado dos desenvolvimentos de C&T chegue a
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sociedade, aos seus potenciais usuarios” (OLIVEIRA, 2003, p. 22). Seria, assim, uma
tentativa forgada, também, de criar e estreitar lagos entre a comunidade de pesquisa
e o setor produtivo. Tratava-se de um processo no qual as demandas das empresas
estatais eram as que movimentavam a relagao universidade-setor produtivo.

Apesar da criagdo do CNPq e da CAPES no inicio da década de 1950, os temas
relacionados a ciéncia e tecnologia passaram a ganhar mais visibilidade no cenario
das politicas publicas a partir do Golpe Militar em 1964. E, sobretudo, depois desse
momento que a geracdo de conhecimento cientifico-tecnoldgico passa a ser vista como
condicdo necessaria para converter o Brasil em uma poténcia econémica e militar.
Esse momento se refere a segunda fase da trajetéria da PCT.

Como reflexo dessa visibilidade, esses temas foram incorporados, pela primeira
vez, na Constituicdo Federal. O artigo 179 da Constituicdo Federal de 1967 contem-
pla como dever do Estado o incentivo a pesquisa e ao ensino cientifico e tecnoldgico.
Além disso, o Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED) insere como oitavo
instrumento de aceleracdo do desenvolvimento a promocdo a pesquisa cientifica e
tecnoldgica (BRASIL, 1967).

Em 1969, a area de ciéncia e tecnologia ganha folego no pais com a criagdo
do primeiro (e, até muito recentemente, mais importante) instrumento de suporte a
formagao de um sistema de C&T no Pais. Esse instrumento denominado de Fundo Na-
cional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT) possuia recursos oriundos
de dotagbes orgamentarias do Tesouro, de empréstimos de instituicSes financeiras
internacionais, de incentivos fiscais, de uma parcela de contribuicdes de intervencgao
no dominio econémico (CIDE), de doagdes de entidades publicas e de outras fontes
diversas (GALVAO, 2003).

Convém destacar que, durante o periodo do Regime Militar, a politica cientifica
e tecnoldgica brasileira esteve sujeita a um bombardeio de recomendagdes prove-
nientes dos organismos internacionais, como a Organizagdo das Nagdes Unidas para
a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), o Banco Interamericano de Desenvol-
vimento (BID) e a Organizagao dos Estados Americanos (OEA), que reforcavam no
pais a concepcdo ofertista-linear presente no relatério Science: the Endles Frontier
(DIAS, 2009). Essas recomendacdes, acompanhadas dos empréstimos internacionais,
sugeriam que paises periféricos como o Brasil adotassem medidas semelhantes aque-
las implementadas nos paises centrais, para que, dessa forma, o desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico pudesse ser estimulado.

Ganharam importancia, também, no ambito da PCT nesse momento, temas
relacionados a setores estratégicos, como energia (associada a questdo nuclear, a
extracdo de petrdleo em aguas profundas e, posteriormente, a producdo de alcool
combustivel), agropecuaria (entendida como uma das principais “vocagdes naturais”
do pais, incorporacdo das premissas da Revolugdo Verde) e aeronautica (atrelada a
preocupacao para com a seguranca nacional). Nesse contexto, em que eram prio-
rizados os grandes temas associados a construgdo de um “Brasil, grande poténcia”,
ganharam forca as empresas estatais, as universidades e os institutos publicos de
pesquisa, pecas-chave dentro daquilo que Velho e Saenz (2002) chamaram de “projeto
de autonomia tecnoldgica dos militares”.

Esse projeto foi, assim como outras ambicdes do Regime Militar, abortado du-
rante o inicio dos anos 1980, década nao totalmente “perdida” para a esfera da ciéncia
e tecnologia. De fato, outro marco principal da trajetéria da PCT brasileira remete a
criacdo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), em 1985, por meio do Decreto
n°® 91.146. O MCT passou, gradualmente, a incorporar atribuicdes que antes com-
petiam a outras instituicdes, como o CNPqg e a FINEP, tornando-se, evidentemente,
uma instituicdo de referéncia no ambito da politica cientifica e tecnoldgica brasileira.
De acordo com o site do Ministério de Ciéncia e Tecnologia?, a idéia da criagdo de um
ministério que se ocupasse especificamente das agdes de C&T surgiu de membros
da comunidade cientifica e de politicos, como Renato Archer. Estes se mobilizaram e
encaminharam a proposta ao primeiro governo da Nova Republica.

3 Informacgdes extraidas do site www.mct.gov.br , em 10 de novembro de 2010.
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Também remete a década de 1980 a instituigdo da primeira fase do Programa
de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (PADCT). As outras duas fases
do Programa teriam inicio em 1991 e 1998, respectivamente. A instituicdo do PADCT
acentuou a concepgao ofertista-linear acerca da ciéncia e tecnologia. A primeira fase
do Programa, que durou de 1985 a 1991, teve como propodsito a ampliagdo e a conso-
lidagdo da base cientifico-tecnoldgica nacional, privilegiando as universidades, centros
de pesquisa e empresas. Aliado a isso, o programa buscou fortalecer a relacao entre
o0 meio académico e o setor produtivo. Ja a segunda fase do programa (1991 a 1997)
foi uma continuacdo da primeira, incorporando apenas mais duas areas tematicas,
novos materiais e ciéncias ambientais. Ao investir US$ 470 milhdes em, aproximada-
mente, 4,5 mil projetos, fica claro que o governo almeja como prioridade inovagdes
tecnoldgicas em produtos e processos (MINISTERIO DE CIENCIA E TECNOLOGIA,
1998). A terceira fase priorizou, claramente, projetos que permitissem a difusdo e a
transferéncia de tecnologia do setor académico para o setor industrial e a criagdo de
instrumentos mais adequados e eficazes de interagdo entre os dois setores. O cenario
de restrigdo do financiamento publico aliada ao processo de reforma gerencial do Estado
implementado com vigor, sobretudo, a partir do primeiro governo FHC (1994-1998),
limitou, significativamente, a atuacdo das empresas estatais, dos institutos publicos
de pesquisa e, sobretudo, das universidades publicas, até entdo atores de grande
relevancia no ambito da PCT. No sentido de recuperar ao menos parte das atribuicées
que historicamente vinham desempenhando, essas instituicdes passaram a advogar
por novos mecanismos de financiamento, gestao e alocagao de recursos.

Mediante a esse cenario, foi criado, em 1996, o Conselho Nacional de Ciéncia
e Tecnologia (CCT), 6rgao de assessoria especial da Presidéncia da Republica, cons-
tituido com a finalidade de formular e implementar a Politica Cientifica e Tecnoldgica.
O interesse era de que houvesse centralizagdo e direcionamento das decisdes, espe-
cialmente, numa época em que os recursos eram escassos. O Conselho se tornou a
instancia principal de tomada de decisdo sobre o tema Ciéncia e Tecnologia no pais.

A composicao dos membros do Conselho era formada por sete representantes
imbuidos de cargo executivo do Governo Federal e por sete representantes de pro-
dutores e usuarios e de entidades de carater nacional representativas dos setores de
ensino, pesquisa, ciéncia e tecnologia (BRASIL, 1996). Ao analisar as atas e memarias
de reunides, constatamos que uma parte desses representantes do governo federal
era composta por académicos em postos de comando na esfera federal. Além disso,
a grande maioria dos representantes de produtores e usuarios, também, era ligada
aos setores de ensino e pesquisa do Pais®.

Em relagdo aos novos mecanismos de captagdo de recursos, convém destacar
a criagdo dos Fundos de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico, mais co-
mumente conhecidos como Fundos Setoriais® (FS), instituidos em 1999. Os recursos
desses fundos sd@o provenientes dos proprios setores especificos que sdo, ao mesmo
tempo, contribuintes e beneficiarios. A despeito do fato de terem sido saudados como
solugdes para o sucateamento do complexo publico de pesquisa brasileiro, os FS
contribuiram, em grande medida, para a atenuagdo das fronteiras que separavam as
pesquisas de interesse publico daquelas de interesse privado, ao criarem mecanismos
que, na pratica, colocavam o pessoal e a estrutura das instituicdes publicas a servigo
das demandas das empresas privadas, inclusive do grande capital estrangeiro.

No que se refere a terceira fase da politica cientifica e tecnoldgica brasileira,
podem ser destacadas trés mudangas centrais. A primeira delas estad relacionada a
incorporagdo de elementos ligados a empresa privada ao discurso da comunidade de
pesquisa e, conseqlientemente, a propria politica. A segunda diz respeito a adogdo
de mecanismos da reforma gerencial, criagdo de Organizagdes Sociais (OS) e Orga-
nizagGes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), no sentido de aumentar a
autonomia (administrativa) em relagdo ao Estado. Conforme apontam Albuquerque et

4 Ver mais em Atas e memdrias do Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia (CNCT): http://www.
mct.gov.br/index.php/content/view/10132.html

° A proposicdo e implementagdo dos Fundos ocorreram de forma simultanea a privatizagdo e a desestati-
zacao de diversos setores controlados pelo Estado no governo Fernando Henrique Cardoso (1994-2002).
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al. (2000), a atuagao dessas instituigdes, que passaram a atuar como atores impor-
tantes no ambito da PCT, redefiniu as praticas e a dinamica organizacional da pesquisa
publica no Brasil, e gerou um novo conjunto de relagdes entre os atores tradicionais
(Estado, universidades e empresas). Ademais, intensificou a competigao por recursos
publicos para apoio a atividades de C&T. E a terceira mudancga, mais pontual, se refere
a passagem do vinculacionismo a um novo modelo de relagdo pesquisa-producgdo, que
Dagnino, Thomas e Davyt (1996) e Oliveira (2003) chamaram de “neovinculacionismo”.
Este é entendido pelo fato de que agora, sem as demandas das empresas estatais, a
universidade passara a procurar demandas junto as empresas privadas, incorporando,
assim, o discurso de seus novos “demandantes”.

Por fim, um Ultimo aspecto importante se refere ao arranjo politico-institucional
da PCT e ao seu padrdo de intervencao na sociedade. Em meados da década de 1960,
Sabato & Botana (1968) representaram, através do modelo Tridngulo de Sabato®, o
processo de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico na América Latina. Nos vértices
desse triangulo se encontravam trés atores: o Estado, coordenador e financiador
desse processo; a Universidade e centros de pesquisa, a infra-estrutura cientifica e
tecnoldgica; e a Empresa, componente da estrutura produtiva. Esse esquema buscava
mostrar como a relagdo (e o arranjo) entre esses trés atores gerava o desenvolvimento
cientifico-tecnoldgico. Claramente, por tras dessa relagdo, estava o entendimento de
que a empresa (publica e privada) era o vértice interventor, catalisador do bem-estar
social, na sociedade, enquanto o Estado era o garantidor dos recursos e as univer-
sidades a detentora do conhecimento basico. A empresa seria o elo responsavel por
transformar desenvolvimento cientifico em desenvolvimento econdémico e, assim,
desenvolvimento social. Idéia esta amplamente defendida pelos estudiosos na déca-
da de 1950 e 1960, e que foi combatida pelas contribuigdes cepalinas nas décadas
seguintes (COHN, 1995).

Apesar da idéia de desenvolvimento linear automatico ter sido contestada e des-
cartada, mediante a crescente complexidade inerente aos processos de globalizagao e
de introdugdo a novas tecnologias na dinamica de trabalho, verifica-se na terceira fase a
tentativa de resgatar essa crenga. O arranjo entre os trés atores vem sendo, sistemati-
camente, defendido, em especial, pela comunidade de pesquisa. A questdo principal da
defesa dessa idéia é que, diferentemente da década de 1950 e 1960, atualmente ndo
hé mais distingdo clara entre empresa nacional e estrangeira. A partir da revogagao da
Emenda Constitucional n® 06 de 1995, empresas brasileiras sdo aquelas que residem
no pais. Além disso, ao privilegiar massivamente um Unico ator produtivo - a empresa
privada - em detrimento de outros - cooperativas, associagdes sem fins lucrativos etc. -,
a PCT acaba por contrariar o padréo redistributivo que se espera das politicas publicas
em um contexto de afirmagdo democratica e de inclusdo social.

Em linhas gerais, a continuidade observada na politica cientifica e tecnoldgica
brasileira ao longo das Ultimas décadas se refere a permanéncia dos temas constitu-
tivos da agenda dessa politica, tais como formagdo de recursos humanos, estimulo a
ciéncia como forma de promover o desenvolvimento tecnoldgico, internalizagdo das
capacidades tecnoldgicas etc. Entendemos que esses esforgos sao validos e importan-
tes, no entanto, o desenvolvimento cientifico-tecnoldgico tem que ser orientado a um
desenvolvimento mais amplo e aderente as necessidades béasicas de uma realidade
distinta daquela do /écus de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico (universidades
e centros de pesquisa).

A Agenda Social do Governo Lula:
a estratégia Fome Zero e o fortalecimento
das politicas de inclusio social

A desigualdade social no Brasil ndo € uma questdo exclusiva do ultimo século.
Ela nos remete a colonizagdo e a formacdo do Estado brasileiro. Entretanto, ao longo

6 Um dos expoentes do Pensamento Latino-Americano em Ciéncia, Tecnologia e Sociedade (PLACTS).
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dos ultimos quarenta anos, a situagdo social do pais, agravada pelo contexto sécio-
econOmico, vem se tornando cada vez mais complexa.

No que se refere a trajetéria das politicas sociais, podemos caracteriza-las em
quatro grandes momentos: o primeiro momento se refere ao periodo de 1930 a 1964;
o segundo momento, ao periodo militar; o terceiro momento diz respeito ao processo
de redemocratizagdo politica e liberalizagdo econ6mica (década de 1980 e 1990) e;
por ultimo, o momento do Governo atual, objeto deste item.

Até a Revolugdo de 1930, as agles sociais eram, majoritariamente, fragmen-
tadas e emergencialistas. Tendo em vista o padrdao de acumulagdo vigente no Brasil,
até aquele momento, estar pautado em uma estrutura agraria, esse padrao ndo tinha
como exigéncia para sua expansdo a preocupagdo com o oferecimento de servigos e
rendas (saude, educacdo, habitacdo, previdéncia social, assisténcia social etc.) aos
cidaddos. Tais servigos - quando oferecidos - eram de “responsabilidade” da proépria
burguesia agraria.

Com a depressdo econémica de 1929 e com a auséncia de uma reforma agraria,
milhares de pessoas foram obrigadas a buscar nas cidades uma nova estratégia de
sobrevivéncia, sujeitando-se a péssimas condicGes de trabalho, moradia, remuneragao
etc.”. Ao mesmo tempo, o Brasil consagrou uma nova estrutura produtiva de base
industrial, promotora de significativa mobilidade social (até a década de 1980), em-
bora também de ascendente vulnerabilidade e precariedade nas relagdes e condigbes
de trabalho. Esses processos impuseram a necessidade da criagdo de um conjunto de
politicas publicas para conter os problemas que surgiam, assim como, a necessidade
de um Estado forte com capacidade de planejamento politico-administrativo.

O fato é que a conformacgdo das politicas de protegdo social no Brasil se deu
orientada para a necessidade imposta pela nova estrutura produtiva, ou seja, para o
crescimento econémico?, e tendo como ator hegemonico a burguesia industrial nacio-
nal (DRAIBE, 2003). De acordo com Medeiros (2001), a formagdo da politica social,
nessa época, estava atrelada a uma estratégia politica e de mobilizagdo de massa para
alavancar um projeto de modernizacao. O foco de orientagdo dessas agdes era, assim,
o trabalho e o trabalhador formal urbano. Como exemplo disso, pode-se destacar a
instituicdo da seguridade social (previdéncia social e salde) para os trabalhadores
formais (CARVALHO, 2006).

A despeito de sua crescente preocupagao com essas questdes, o Estado ndo
tinha capacidade tributaria nesse momento para irromper com a estrutura social ins-
talada (CARVALHO, 2006). Além disso, o0 acesso as politicas sociais era fragmentado
e associado a sistemas de forgas e barganhas e a um baixo grau de universalizagao
e uniformizagdo dos beneficios sociais (DRAIBE, 1985).

O primeiro momento da trajetoria das politicas sociais diz respeito ao periodo de
institucionalizagdo da base legal da politica social, na década de 1930, até a década de
1960. Nesse periodo, de acordo com Medeiros (2001), as politicas sociais passaram a
conformar um esbogo de Estado de Bem-Estar no Brasil. Entretanto, ao contrario das
experiéncias em outros paises, nas quais esse tipo de Estado surge como resultado
das barganhas politicas dos trabalhadores, no Brasil, o Estado de Bem-Estar emergiu
da prépria estrutura estatal. Esse processo foi importante para garantir o projeto de
modernizagdo defendido naquela época. Por outro lado, contudo, permitiu uma mo-
bilizagdo pouco expressiva da classe trabalhadora.

Até 1966, diversas reformas no aparelho de Estado consolidaram um Estado de
Bem-Estar baseado em politicas, predominantemente, voltadas para trabalhadores
urbanos, a fim de ndo ferir os interesses das oligarquias rurais que detinham forte
poder politico a época (MEDEIROS, 2001). Vale destacar que é a partir da década
de 1960 e 1970 que foram verificados muitos dos ganhos no dmbito da politica de
seguridade social no Brasil, no que se refere a ampliagdo da cobertura a todos os
trabalhadores urbanos de forma compulsdria, a expansdo da cobertura dos servigos
aos trabalhadores rurais e empregados domésticos e a adogao de seguro-desemprego

7 Ver mais sobre isso em Carvalho (2006).
8 Draibe (2003) denomina de modelo desenvolvimentista de Welfare State voltado ao crescimento
econdémico.
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(OLIVEIRA, 2008). Grande parte dessa ampliagdo dos beneficios sociais estava atre-
lada a preocupagdo de tornar o regime militar legitimo frente a classe trabalhadora
e a classe média.

O segundo momento, que remete ao periodo do Regime Militar, consolidou o
sistema de protecao social brasileiro. Apesar das profundas alteragées na estrutura
institucional e financeira, o governo militar implementou politicas de massa de co-
bertura relativamente ampla, mediante a organizacgdo de sistemas nacionais publicos
ou estatalmente regulados de provisdo de servigos sociais basicos. De acordo com
Barcellos (1983), essa ampliacdo se deu resgatando muitas das tradigdes corporati-
vistas do Estado Novo.

Segundo Draibe (1989), o Estado de Bem-Estar, nesse momento, poderia ser
classificado, seguindo a tipologia de Titmus (1974), de meritocratico-particularista-
clientelista. De acordo com a autora, da fase de consolidagdo do sistema em diante, o

carater clientelista foi o que mais afetou a dindmica das politicas sociais no pais, ma-
nifesto por uma tendéncia a ‘feudalizar’, sob o dominio de grupos, personalidades e
clpulas partidarias, areas do organismo previdenciario e, principalmente, pela distri-
buicdo de beneficios em periodos eleitorais. A ampliagdo das politicas assistencialistas
favoreceu esse carater do modelo, mas o clientelismo afetou, também, a educacéo e
as politicas de habitacdo e saude (DRAIBE, 1989, p. 11).

Simultaneamente ao processo de expansao da cobertura dos beneficios sociais,
Fagnani (1997) ressalta outras caracteristicas do sistema de protecdo social, tais como
a regressividade dos mecanismos de financiamento, centralizacdo do processo deci-
sorio, privatizacdo do espago publico e reduzido carater redistributivo. Apesar desses
tragos estruturais, o autor destaca as especificidades de cada conjunto dos setores,
tais como educagdo, previdéncia, assisténcia, salde, suplementacdo alimentar etc..

Desses tracos estruturais que permeavam o sistema de protecdo na época, vale
ressaltar o processo de arrecadacdo tributaria. Para a manutencdo da ampliacdo dos
bens e servigos, o sistema de arrecadacdo passou a buscar a auto-sustentacgao finan-
ceira, impondo ao trabalhador, de forma direta e/ou indireta, o pagamento por todos
0S servigos; passou, assim, a onerar a classe mais baixa e necessitada da populagao
(FAGNANI, 2005; FAGNANI, 1997).

O aumento do endividamento externo e a crise fiscal, acompanhada pela crise
do petréleo conformaram, na década de 1980, fortes mudangas nas estruturas sociais,
econdmicas e politicas (FURTADO, 1998). Apds o denominado milagre econémico,
periodo em que o salario real foi sistematicamente rebaixado, as bases fundantes
do financiamento estatal ndo estavam mais conseguindo suprir as necessidades da
populacao.

Esse € o quadro que marcou o terceiro momento, associado ao periodo de rede-
mocratizagdo politica (década de 1980) e de liberalizacdo econémica (década de 1990)
(SALLUM JR., 2003). Concomitantemente ao processo de desmantelamento do regime
militar, o contexto era de transicdo democratica e de disputa entre duas coalizées po-
liticas, denominadas por Fagnani (1999) de “ala progressista” e de “ala conservadora”.

O movimento liderado pela ala progressista formulou um amplo projeto de
reformas, pautado em trés objetivos:

a restauracao do Estado Democratico de Direito; a construgdo das bases de um sistema
de protecdo social inspirado nos principios do Estado de Bem-Estar Social, [...] e a
concepgdo de uma nova estratégia macroecondémica, plenamente direcionada para o
crescimento econdmico com distribuicao de renda (FAGNANI, 2007, p.36).

O resultado do embate entre as duas alas culminou na Constituicdo Federal de
1988. De acordo com Gimenez (2007), boa parte da agenda de reformas progressistas
foi incorporada na Carta Magna de 1988. As reformas sociais conduzidas pelo Estado
apontavam para a “conformacgao de um novo padrdo social para o Brasil, partindo
da garantia de um conjunto de direitos universais, de politicas de protecdo social,
de promocdao do bem-estar social” (GIMENEZ, 2007, p. 46). Mais que isso, a nova
Carta consagrou novos principios de reestruturacdo do sistema de politicas sociais
(DRAIBE, 2003), e almejava uma igualdade real efetiva entre os cidaddos, bem como
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uma forte intervengao do Estado, apesar de ndo cogitar uma efetiva ruptura com o
sistema econdmico vigente.

Porém, a tentativa tardia da busca pela implementacdo desse reordenamento
institucional esbarrou em algumas restrigdes politicas e econ6micas. Para que fosse
implementado um sistema de protecao social conforme previa a Constituicao Federal,
era necessario enfrentar interesses encastelados e suscitar uma revisao conceitual
e cultural profunda. E, mais do que isso, era necessario rever os mecanismos e as
estruturas de um sistema historico social reprodutor de desigualdade. Assim, o re-
ordenamento ndo seria possivel sem a reforma das estruturas organizacionais que,
todavia, ndo foi implementada. Isso levou a ampliagcdo do escopo da protegdo, sob a
secular regra de “dar mais aos mesmos” (DRAIBE, 2003).

Aliado a isso, a situacao era de incompatibilidade entre um projeto social de
carater progressista e a estagnagdo econOmica que acometia o pais. A orientagdo era
de que, sem crescimento econdémico, as possibilidades de avancos sociais significati-
vos em relagdo ao mercado de trabalho e a politica social se restringiam (GIMENEZ,
2007). Por conta disso, a decisdo politico-ideoldgica foi a de seguir as novas orientagbes
internacionais denominadas de projeto neoliberal.

O final do século XX representou um momento de importantes transformagdes
no sistema capitalista mundial. O Brasil, acompanhando essas transformagdes, seguiu
a cartilha neoliberal convencionada pelo famoso “Consenso de Washington”. Nesse
sentido, segundo Pochmann (2004), o projeto de desenvolvimento nacional, de forma
gradual, deu lugar a um ciclo crescente de financeirizacdo da riqueza, cujo principal
financiador e legitimador politico era o Estado. A receita para que os paises em desen-
volvimento saissem da crise da divida era estabelecer outra relagdo Estado-mercado,
deslocando o primeiro e conferindo importéncia central ao segundo (MORAES, 2001).

A implementacao da reforma neoliberal-privatizante foi intensificada a partir de
1995. O receituario de ajustes macroeconémicos e de reforma do Estado - em busca
do Estado-minimo -, defendido pelos paises, fortaleceu o retorno da “ala conservadora”
ao centro do processo decisorio nas politicas brasileiras (FAGNANI, 1999).

A escolha por esse modelo econémico resultou na reformulacdo do papel do
Estado “seja na atuagdo como empresario (privatizacdo do setor produtivo estatal),
seja na regulacdo da concorréncia intercapitalista (abertura comercial, produtiva,
financeira e tecnoldgica) e do trabalho (desregulamentacdo das relagdes de trabalho
e flexibilizacdo do mercado de trabalho)” (POCHMANN, s/d, p. 3).

O Estado brasileiro, ao adotar alguns dos pressupostos macroecondmicos e
microecondmicos, impds um aprofundamento de algumas dessas questées, como a
l6gica clientelista e a privatizagdo dos servigos, ja verificadas em outros momentos
histéricos, retratados neste item. Entretanto, vale ressaltar que algumas politicas
sociais alcangaram importantes vitérias. E o caso da assisténcia social, por exemplo,
com a instituicdo, em 1993, da Lei Orgéanica da Assisténcia Social (LOAS) e do Benefi-
cio da Prestagdo Continuada, do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI),
do Programa Bolsa-Escola; e, também, da saude que, em 1996, através da Norma
Operacional Basica n° 01, instituiu a gestdo plena do SUS.

Fagnani (1999) argumenta, entretanto, que a estratégia de desenvolvimento
social do Governo FHC?® foi compativel com o novo modelo econ6mico adotado. Ou
seja, ela foi pautada na descentralizagdo e na transferéncia de encargos e responsa-
bilidades para estados e municipios e em programas como o Comunidade Solidaria
e o Brasil Empreendedor, que buscavam estimular a solidariedade e o voluntariado
das empresas. Assim, essas agdes restaurariam, segundo Yasbek (2004), um perfil
filantropizado para as politicas sociais brasileiras. Algumas medidas neoliberais im-
plantadas acabaram por aniquilar a possibilidade de se ter um Estado de Bem-Estar,
previsto nas diretrizes da Constituicdo Federal de 1988, e por, assim, sacramentar a
exclusdo e desigualdade social adormecidas pelo milagre econémico.

° Ademais, nos dois ultimos anos desse governo foi instituido o Projeto Alvorada, através de um rearranjo
que incorporou recursos do Fundo de Erradicacdo da Pobreza, o Bolsa-Escola e o Bolsa-Alimentagdo
(para criangas até seis anos e gestantes) (YASBEK, 2004).
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Mais que a readequacao do Estado a um novo contexto econ6mico, constatou-se
que o fend6meno da exclusdo transformou-se ao longo desse periodo, deixando de se
manifestar apenas nos tradicionais segmentos sociais que se encontravam na condi-
cao de “despossuidos”, para avangar nos estratos sociais que algum dia j& estiveram
incluidos socialmente.

Vale ressaltar que a dindmica do mercado de trabalho vem se mostrando in-
capaz de gerar empregos suficientes para atender aos “velhos” segmentos sociais
desempregados e excluidos. O que dizer, entdo, dos “novos” segmentos que se unem
a eles? A instabilidade e a vulnerabilidade do quadro social sdo evidenciadas no mer-
cado de trabalho. Devido a celeridade com que se desenvolvem e se transformam as
bases produtivas na atual fase do capitalismo, o trabalhador, ainda que com emprego
formal, é constantemente oprimido e coagido a aceitar a precariedade do mercado de
trabalho, tendo em vista as incertezas e a rapidez com que pode perder o seu posto
de trabalho.

Além disso, como coloca Sachs (2004), mesmo que haja crescimento econdmico,
o processo pelo qual os paises tém passado € o de jobless growth ou mesmo de job loss
growth, ou seja, crescimento sem emprego e de crescimento destruidor de empregos,
respectivamente. Em outras palavras, o crescimento econémico ndo apenas ndo vem
acompanhado com empregos suficientes para o contingente de desempregados, como
tende também a destruir postos de trabalho. Essa é uma realidade recente (a partir
da década de 1980) e que vém gerando uma complexidade inerente a fase atual do
sistema capitalista. Mesmo que haja crescimento econémico e geragdo de emprego,
este dificilmente chegara a resultados adequados.

Dessa insuficiéncia da dindmica do mercado formal e da situagdo de excluséo,
surge a necessidade de formular politicas publicas capazes de criar oportunidades para
os excluidos, de redistribuir renda e, assim, de reduzir a vulnerabilidade do cidadao
frente ao sistema econdmico vigente, tornando-o emancipado (ainda que dentro das
restricdes impostas pelo proprio sistema capitalista). E uma das formas de emancipa-
cdo passa, justamente, pela dimensdo cognitiva: € por esse motivo que a busca por
um padrdo de PCT compativel com esta problematica adquire um carater de urgéncia.

A gravidade do proprio contexto social, a incapacidade das tradicionais po-
liticas sociais em reduzir ou melhorar esse quadro social; a participagdo de novos
atores sociais em espagos como o Férum Social Mundial; a atuagdo de organismos
multilaterais, como Organizagdes das Nagdes Unidas (ONU), Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID) etc.!'; e a ascensao de um novo Governo, em 2003, cola-
boraram para que os temas da exclusdo social entrassem na agenda governamental'?
do primeiro governo Lula.

A materializagdo dessa agenda governamental deu origem a estratégia de go-
verno denominada Fome Zero (inicialmente Programa Fome Zero) e ao fortalecimento
das politicas de inclusdo social respaldadas por esta estratégia. Observa-se aqui a
transigdo da agenda governamental para a decisoria.

A entrada desses temas na agenda decisoria pode ser, em grande medida, expli-
cada pelo conceito de “janela de oportunidade politica” (policy windows) desenvolvido
por Kingdon (CAPELLA, 2007). Tal conceito explicita que a entrada de determinado
assunto na agenda deciséria esta relacionada ao reconhecimento de que este repre-
senta um problema, primeiramente, e a capacidade dos empreendedores politicos
de captar as condigdes favoraveis para introduzir mudancas na agenda. Analisando
a conformacdo da agenda deciséria do Governo Lula, observa-se que o contexto
internacional - movimentos sociais, indicadores e eventos - e as condigbes politicas

10 CF. SPOSATI, 1996, CASTRO, 2002; POCHMANN, 2004; SERAFIM, 2008.

11 CF. BEDIN, 2001; DUPAS, 2005.

12 De acordo com Kingdon (1984), a agenda é o espago de constituicdo da lista de problemas ou as-
suntos que chamam a atencdo do governo e dos cidaddos’. O autor destaca trés tipos de agenda: a
sistémica (ou ndo-governamental), a governamental e a decisdria. A primeira é composta por uma
lista de assuntos que sdo de preocupacdo nacional ha algum tempo, mas que ainda ndo receberam
a devida atengdo do governo. A governamental é composta por assuntos identificados pelo governo
como importantes. A ultima das trés - a deciséria - é composta por assuntos priorizados na agenda
governamental a fim de serem efetivamente implementados. Ver mais sobre isso em Capella (2007).
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internas colaboraram para que a mudanga fosse possivel. De acordo com Capella
(2007), o inicio de um novo governo € o momento mais propicio para mudangas na
agenda. E nesse momento que a dindmica politica estd sendo reprojetada, facilitan-
do, inclusive, a incorporagao de novos atores na correlagao de forgas dentro de uma
determinada coalizdo.

Além disso, vale destacar a atuagdo e habilidade dos empreendedores politicos
no processo de barganha e negociagdo politica por tréas dessas mudangas (KINGDON,
1995; CAPELLA, 2007). No caso de nosso objeto de analise, é possivel afirmar que
grande parte da aceitacdo da estratégia Fome Zero e do apoio as politicas de inclusdo
social é decorrente do préprio engajamento do Presidente Lula junto aos atores sociais
que apoiaram as agdes desde o momento da formulagdo do Projeto Fome Zero pelo
Instituto Cidadania. Assim, Lula agiu como um empreendedor politico que possibilitou
que o momento oportuno fosse aproveitado.

O Programa Fome Zero foi langado oficialmente em janeiro de 2003. O Ministério
Extraordindrio para a Seguranca Alimentar e o Combate a Fome no Brasil (MESA),
coordenado pelo entdo ministro José Graziano, foi criado especificamente para im-
plementar esse programa, que tinha como objetivo assegurar o direito a alimentagdo
adequada as pessoas com dificuldades de acesso aos alimentos e implementar a
proposta de uma politica nacional participativa de seguranca alimentar e combate a
fome. Para auxiliar esse processo, o Conselho Nacional para Seguranga Alimentar e
Nutricional (CONSEA), ligado a Presidéncia da Republica, foi restabelecido. De acordo
com Freitas (2007), o programa buscava envolver todos os ministérios, as trés esferas
de governo (federal, estadual e municipal) e a sociedade.

A idéia de romper com a logica de agles setorizadas fez com que em 2004
fosse instituido o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),
gue assumiu o programa Fome Zero e o transformou, em 2005, em uma Estraté-
gia de Governo'* mais ampla. Esta buscava, segundo Freitas (2007), atuar em trés
grupos de politicas: as politicas estruturais, voltadas para as causas mais profundas
da fome e da pobreza; as politicas especificas, voltadas para atender as familias em
situagdo de inseguranga alimentar; e as politicas locais que podem ser implantadas
imediatamente, através da agdo das prefeituras e da sociedade civil. Essa estratégia
atua a partir de quatro eixos articuladores: acesso aos alimentos, fortalecimento da
agricultura familiar, geragao de renda e articulagdo, mobilizagdo e controle social'*.

Em outras palavras, o governo buscou casar duas frentes de atuagdo com
essa estratégia: as politicas compensatdrias - voltadas a garantia de acesso aos ali-
mentos, ou seja, programas de transferéncia de renda e distribuicdo de alimentos,
merenda escolar e alimentagdo do trabalhador etc. -, por um lado; e um conjunto de
politicas emancipatdrias ou estruturantes - voltadas para as causas mais profundas
da desigualdade social, como reforma agraria, fortalecimento da Agricultura Familiar,
programas de geragdo de trabalho e renda, de educagdo, de saude etc. -, por ou-
tro (YASBEK, 2004). Podemos dizer que essas duas frentes sdo abarcadas por uma
politica’® “guarda-chuva” de fomento a inclusdo social em todas as suas dimensses
(produtiva, étnica, racial, digital etc.).

Diversos autores (BELIK; DEL GROSSI, 2003; ALMEIDA, 2004; FREITAS, 2007)
concordam que as politicas sociais “tradicionais” (salde, previdéncia, educacgdo, ha-
bitagdo etc.), no primeiro Governo Lula, apresentaram um desempenho satisfatorio.
Outros autores, como Druck e Filgueiras (2007), afirmam que estas diferem muito
pouco das do governo FHC. Os autores demonstram, pela evolugao dos gastos sociais
totais, que a média dos orcamentos dessas areas continuou a mesma, apesar de pe-

13 Essa estratégia, envolvendo mais de 30 programas e agoes sociais, dividiu suas agbes em quatro eixos
articuladores: ampliacdo do acesso aos alimentos, fortalecimento da Agricultura Familiar, promocdo
de processos de insergdo produtiva e articulagdo e mobilizagdo. O montante investido nesses eixos,
desde 2003 até 2006, foi na ordem de R$ 51 bilhbes (recursos orcamentarios e extra-orgamentarios
de diferentes ministérios).

14 Informacéo extraida do site www.fomezero.gov.br, em 10 de novembro de 2010.

15 Fssa percepgdo de que a Estratégia Fome Zero foi (ou vem sendo) suplantada por uma Politica de
Inclusdo Social ndo é consenso entre os estudiosos da politica publica, mas no caso deste trabalho
compartilhamos desse entendimento.
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quenas oscilagdes, desde 2001 (até 2005). Além disso, afirmam que a Unica drea em
que de fato pode ser observado um aumento significativo foi a de assisténcia social,
na qual o volume dos investimentos passou de 9,9% dos gastos sociais totais, em
2000, para 18,3% em 2005 (DRUCK; FILGUEIRAS, 2007).

Evidentemente, apenas o aumento de gastos com agdes relacionadas a assis-
téncia social ndo pode ser utilizado para fazer inferéncias sobre prioridades de politica
publica. Isso porque parte desse aumento pode estar relacionado a um reajuste do
valor do beneficio de programas socio-assistenciais, por exemplo. Entretanto, o aumen-
to, aliado a formulagdo de programas de transferéncia de renda demonstram - ainda
que parcialmente - que o tema da exclusdo social foi uma preocupacao do governo.

Ao analisar as politicas denominadas de compensatérias, observamos que es-
tas contribuiram para que as familias em situagdo de extrema inseguranga alimentar
entrassem em um patamar um pouco melhor®, Esse é o caso do Programa Bolsa-
Familia, principal programa de transferéncia de renda direta do Governo Lula, que,
ao ser implantado em praticamente todos os municipios brasileiros, provocou uma
melhora nas condigdes de vida da familia e da localidade (MARQUES; MENDES, 2005).

Dentre os programas compensatorios vinculados a estratégia Fome Zero, os
mais importantes sdo: Programa Restaurantes Populares; Programa Banco de Ali-
mentos; Programa Agricultura Urbana/Hortas Comunitarias; Programa Aquisigao de
Alimentos; Combate a Desnutrigdo Infantil e Materna e; Distribuigdo de Alimentos a
grupos populacionais especificos e aos povos indigenas.

Os quatro primeiros programas se referem a politicas locais, ou seja, sdo pro-
gramas que estdo localizados nas areas metropolitanas e que sdo implementados em
parcerias com os estados e municipios. O Programa Restaurante Popular se refere
a espagos comunitarios administrados pelo poder publico que se caracterizam pela
comercializagdo de refeigcGes prontas, saudaveis e com pregos acessiveis. O Banco de
Alimentos atua no recebimento e repasse de alimentos a instituicdes da sociedade
civil sem fins lucrativos que produzem e distribuem refeigdes gratuitamente a pessoas
em situagdo de vulnerabilidade alimentar (YASBEK, 2004).

Além disso, ha programas relacionados diretamente a agricultura, como o Pro-
grama Agricultura Urbana/Hortas Comunitarias e o Programa de Aquisicdo de Alimentos
(PAA). O primeiro busca incentivar associagdes e/ou individuos em regiGes urbanas
a produzirem alimentos para auto-consumo ou pequenas vendas. J& o Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA) busca atuar em duas frentes. A primeira é incentivar
a produgado de alimentos por parte da agricultura familiar ao adquirir seus produtos,
com isengao de licitagdo, a pregos compativeis aos praticados nos mercados regionais.
E a outra é destinar esses alimentos as entidades da rede sdcio-assistencial e para
familias em situacdo de vulnerabilidade social. Além disso, esses alimentos, também,
contribuem para a formacdo de cestas de alimentos distribuidas a grupos populacionais
especificos (YASBEK, 2004).

O restante dos programas esta relacionado a politicas especificas. O Programa
Nutrigdo Materno Infantil, implementado em quase todos os municipios brasileiros,
é um exemplo de combate a desnutrigdo relacionado a méae e a crianga. Outro pro-
grama se refere a distribuigdo de alimentos de carater emergencial e complementar
(cesta basica compostas por produtos comprados da agricultura familiar) a populagées
especificas (comunidades quilombolas, grupos de trabalhadores rurais acampados e
catadores de lixo) e aos povos indigenas. Sobre a distribuigdo de alimentos aos povos
indigenas, uma das maiores criticas passa pela questdo da aderéncia dos alimentos
fornecidos em relagdo aos valores culturais das comunidades.

Nota-se que os grupos de interesses da assisténcia social vém conseguindo
advogar e transpor a diretriz da assisténcia social, composta na Constituicdo Federal
de 1988, como direito social aplicado a realidade. Uma ilustracdo desse fato € a im-
plantagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) em 2005. Este sistema, de
acordo com Freitas (2007), integra uma politica pactuada nacionalmente, que prevé
organizagao participativa e descentralizada por meio da rede de Centros de Referéncia
de Assisténcia Social (CRAS). A politica busca regular, em todo territério nacional,

16 \/er INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTASTISTICA (2006).
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a hierarquia, os vinculos e as responsabilidades de servigos, beneficios, programas
e projetos de assisténcia social, de carater permanente ou eventual, executados e
providos por pessoas juridicas de direito publico, sob critério universal.

De forma geral, esses programas especificos e locais tiveram resultados positivos
no fortalecimento da garantia de direitos minimos (diretriz da LOAS 1993). Apesar dos
programas de transferéncia de renda ndo serem praticas recentes!’, houve avangos no
sentido do aumento da destinagdo de recursos a assisténcia social - 0 que historicamente
foi negligenciado - e no sentido de inovagdes a respeito da institucionalizagdo de um sis-
tema Unico e nacional que busca garantir, pelo menos, os minimos sociais (BRASIL 1993).

Yasbek (2004), por sua vez, considera insatisfatorias as politicas compensatoé-
rias e residuais. Estas, “centradas numa renda minima, nos limites da sobrevivéncia
e voltadas aos incapazes de competir no mercado, vai configurar uma politica social
excludente, inspirada no ‘dever humanitario e solidario’ e ndo pelos principios da ci-
dadania e reconhecimento publico de direitos sociais” (YASBEK, 2004, p.111).

Complementando essa nogdo, Sposati (1997) argumenta que os minimos so-
ciais da LOAS ndo deveriam ser pautados na pobreza e no limiar da sobrevivéncia,
mas sim em um padrdo de inclusdo e de garantias que uma sociedade quer garantir
a todos seus cidadaos.

Uma segunda consideragao realizada por Yasbek (2004) se refere ao corte do
publico beneficiario pela linha de pobreza, que, segundo a autora, parece ser um dos
pontos mais vulneraveis dos programas, pois, ao selecionar os pobres dos pobres,
promove seu cadastramento discriminatdrio e sua fragmentagdo. Além disso, Tavares
(2003) reforca que, dessa forma, ha também exclusdo de familias e pessoas que estdo
em condigdes de pobreza e vulnerabilidade.

Apesar dessas limitagdes, nota-se que os programas assistenciais vém sendo
casados com politicas estruturantes, que tém sido sistematicamente reforgadas e for-
talecidas. A existéncia de praticas assistencialistas-clientelistas ainda é uma realidade
no Brasil, mas a necessidade de se ter politicas focalizadas em um pais historicamente
excludente também o é. E, nesse sentido, muitos autores reconhecem o aumento e a
criagdo, em alguns casos, de politicas focalizadas, durante o governo Lula.

Belik e Del Grossi (2003) fazem uma avaliagdo positiva da Estratégia Fome Zero.
Ao estenderem sua analise, também, as politicas estruturais complementares a esse
programa, os autores constatam os esforgos de se implementar uma politica casando a
acao imediata (distribuicdo de alimentos) com agdes impactantes e transformadoras da
realidade excludente do beneficidrio. Para eles, a diferenca da estratégia Fome Zero esta
no fato de que ela, em relagdo as outras politicas de focalizagdo, “ndo ignora as causas da
pobreza, e inova também ao estabelecer um desenho hibrido, garantindo o direito universal
a alimentagdo, ao mesmo tempo em que dirige esforgos para dar resposta as demandas
estabelecidas por areas geograficas prioritarias” (BELIK; DEL GROSSI, 2003, p. 31).

Dentre as politicas estruturantes, destacamos algumas orientadas a agricul-
tura familiar, como o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar,
Garantia-Safra, Seguro da Agricultura Familiar, Programa de Aquisigao de Alimentos e
o Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territdrios Rurais, e as de geragdo de
trabalho e renda, a exemplo da Politica de Economia Solidaria, Programa de Inclusdo
Produtiva, Microcrédito Produtivo Orientado, Organizagao Produtiva de Comunidades
e Desenvolvimento de Cooperativas de Catadores de Lixo.

O crescente apoio as politicas orientadas a agricultura familiar por parte do atual
Governo se deu por forte pressdo dos movimentos sociais ligados a reforma agraria ou
aos trabalhadores rurais. Além disso, a categorizagdo da agricultura familiar facilitou
a intervengdo por parte dessas politicas.

Apesar da crescente preocupagdo e do aumento dos recursos destinados a
agricultura familiar, Sabourin (2007) constata que o Governo Lula manteve os inves-
timentos a favor do agronegécio brasileiro. Pode-se afirmar que ha certa ingenuidade
supor que um Governo fosse romper com a propria légica constituinte de um pais
historicamente agrario-exportador.

17 Estas, sejam implementadas por entidades filantrépicas e/ou pelo préprio Estado, nos remetem ao
inicio do século XX.
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Em relagdo aos programas de geragao de trabalho e renda, de forma geral,
buscaram atuar no sentido de fortalecer o mercado informal, seja através da for-
macdo de empreendimentos economicos solidarios; da capacitagdo de organizagao
produtiva de segmentos da populagdo de determinadas regides, a fim de promover
a dinamizacdo econOmica e social da regido; e de apoio as incubadoras tecnoldgicas
de cooperativas populares das universidades, as quais tém desenvolvido importantes
metodologias de incubagdo para as cooperativas, em especial, aquelas de catadores
de materiais reciclaveis.

Frente a outros programas como aqueles relacionados a crédito para empresas,
a politica industrial e outros, estes programas ainda sdo marginais. Entretanto, mesmo
nao aprofundando esses programas aqui, podemos perceber esforgos e preocupagao
do Governo Lula com a questdo da inclusdo social.

A luz da trajetoria historica das politicas sociais, reconhecemos que as politicas
de inclusdo social adotadas pelo Governo Lula foram, em grande medida, reflexo
do amadurecimento da propria trajetoria politico-institucional de politicas. Lindblom
(1991) reconhece que a democracia, o governo e as politicas publicas sdo processos
continuos de tomada de decisdo. Mesmo que alguns desses programas, em especial
aqueles relacionados a assisténcia social, ndo estejam rompendo de fato com o pa-
radigma assistencial-clientelista, vigente até entdo, e que alguns programas estrutu-
rantes, orientados a agricultura familiar e a geragdo de trabalho e renda, ainda estdo
a margem do conjunto de politicas relacionadas a agricultura e emprego, é inegavel
o fortalecimento da preocupacdo com a situagao social e o esforco depreendido para
a institucionalizacdo das politicas sociais, em especial, aquelas focalizadas.

A Reorientacdo da Politica Cientifica

e Tecnoldégica a partir de 2003

Em 2002, ainda durante a campanha presidencial, o entdo candidato Luis Indacio
Lula da Silva, em carta de intencdo a SBPC, declarou:

a ciéncia e a tecnologia (C&T) no nosso governo serdo usadas para elevar os niveis
de educacdo e saude do povo, democratizar o acesso a informagao e ao conhecimen-
to, expandir postos de trabalho, promover um desenvolvimento que respeite o meio
ambiente e melhore a qualidade de vida dos brasileiros. O nosso programa de C&T
estard, portanto, intimamente articulado com o nosso projeto de nagdo e visa contri-
buir efetivamente para o desenvolvimento social e econémico do pais (PARTIDO DOS
TRABALHADORES, 2002, p. 02).

Na escolha da equipe ministerial em 2003, o Governo Lula entregou a agenda da
C&T ao Partido Socialista Brasileiro (PSB), partido da base aliada, e nomeou Roberto
Amaral como ministro da Ciéncia e Tecnologia. Essa pratica comumente conhecida
como presidencialismo de coalizdo (ABRANCHES, 1988) se refere ao estabelecimento
de aliangas interpartidarias, a fim de garantir a governabilidade do Presidente da Re-
publica junto a esfera legislativa. O MCT, embora sob o comando do PSB, permaneceu
alinhado ao projeto do PT.

A politica de ciéncia e tecnologia do Governo Lula se conformou, em 2004, a
partir de um processo de tomada de decisdo do qual participaram diversos atores.
Essa politica foi influenciada, em seu processo de conformacdo, por contribuicdes im-
portantes provenientes dos debates realizados durante a 22 Conferéncia Nacional de
CT&I'8, consubstanciadas nas analises e recomendagdes denominadas de Livro Branco,
realizada em 2001 (MINISTERIO DE CIENCIA E TECNOLOGIA, 2007a).

Desse processo de conformacdo da politica, definiu-se a Estratégia Nacional de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo, um instrumento de implementagao de um conjunto de
acoes e programas, composta por quatro eixos estratégicos, como mostra o diagrama
abaixo, que se materializou como um aparato legal-institucional no Plano Plurianual

18 Cf. MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA (2001)

0&s - Salvador, v.18 - n.58, p. 403-427 - Julho/Setembro - 2011 417
www.revistaoes.ufba.br



Milena Pavan Serafim & R to Peixoto Dag

de 2004-2007. Esses eixos orientadores dizem respeito a um eixo horizontal e trés
eixos verticais (MINISTERIO DE CIENCIA E TECNOLOGIA, 2007a).

Diagrama 1 - Estruturacdao do Plano

ESTRUTURAGCAO DO PLANO

Estratégia de desenvolvimento de longo prazo

Prioridades c fIIA )
ra . = . = . = onferencia
méximas do Dimenséao Dimensao Dimenséo .
Governo N o . Nacional de
econdmica estratégica social C&T, Livro
,

Branco

Federal

Planejamento estratégico do MCT

do PPA do Social ; -
2004/2007 e Integragao do

Sistema Nacional de CT&I

Programas

Acoes estratégicas

Fonte: Ministério da Ciéncia e Tecnologia, 2007a.

A estratégia tinha por objetivo transformar ciéncia, tecnologia e inovacdo (CT&I)
em instrumentos promotores do desenvolvimento nacional e consolidar a consciéncia
coletiva a respeito do valor de ciéncia, tecnologia e inovacdo para o desenvolvimento do
pais. CT&I, portanto, “deixam de ser um valor em si, devendo colocar-se a servico do
ser humano, do crescimento, da produgdo e da distribuicdo de riqueza. Em sintese, da
melhoria da qualidade vida do povo brasileiro” (MINISTERIO DA FAZENDA, 2004, C-65).

O eixo estruturante da PCT - denominado de Expansao e Consolidagao do Sistema
Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao - visava aprimorar e consolidar o sistema
nacional de CT&I por meio de agles e programas que promovessem a infra-estrutura,
o fomento a pesquisa e a formagao de recursos humanos, e que consolidassem e
aprimorassem os fundos setoriais, instrumento de financiamento criado no Governo
FHC. O foco desse eixo eram as bolsas de estudo e a promocgdo do desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico brasileiro.

O estimulo a atividades de pesquisa e desenvolvimento ocorreria por meio das
unidades de pesquisa da administracdo direta e das organizagdes sociais vinculadas
ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), bem como pelas suas duas agéncias de
fomento, a Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) e o CNPq. As prioridades desta
acao eram os “programas e projetos que se inserem em acoes do PPA que estejam mais
comprometidas com a Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE),
com os Objetivos Estratégicos Nacionais e com os Programas para a Inclusdo Social
e Desenvolvimento Nacional” (MINISTERIO DA FAZENDA, 2006, p.88).

No entanto, esses programas somente apoiariam tais iniciativas

visando trés grandes segmentos: a execugdo das pesquisas cientificas e tecnolégi-
cas; a recuperacao e modernizagdo da infra-estrutura fisica das instituicGes e seus
laboratérios; e o fomento a pesquisa e formagdo de recursos humanos qualificados
para o desenvolvimento da ciéncia, tecnologia e inovagdo nacionais (MINISTERIO DA
FAZENDA, 2006, p.88).

Por sua vez, o primeiro eixo, Pesquisa e Desenvolvimento em Areas Estratégicas,
tinha como finalidade viabilizar o cumprimento dos objetivos estratégicos nacionais.
Estudos e projetos cientificos e tecnoldgicos, isoladamente ou em parcerias, seriam
voltados para areas estratégicas para o pais e para a insergao do Brasil em pesquisas
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desenvolvidas mundialmente como, por exemplo, a pesquisa espacial; o uso da energia
nuclear; o uso sustentavel da biodiversidade brasileira, reservando particular atengdo
a Amazonia e as complexas interagdes entre o meio ambiente e as relagdes climaticas.
Além disso, esse eixo engloba pesquisas orientadas a seguranga e a soberania nacional.

O segundo eixo vertical - Promogdo da Inovagdo Tecnoldgica nas Empresas -
buscava fomentar a vinculagdo da atividade de CT&I as prioridades da politica indus-
trial. Seus objetivos estavam orientados ao estimulo a inovagdo e a competitividade
do setor produtivo, principalmente dos setores definidos como estratégicos: software,
farmacos, semicondutores e microeletronica e bens de capital. Os programas deste
eixo buscavam a competitividade industrial, por meio de Projetos de Desenvolvimen-
to Tecnoldgico e Industrial e Programas de Desenvolvimento Agropecuario (PDTI/
PDTA), os quais contavam com investimentos diretos e com incentivos fiscais. Os
Fundos Setoriais (FS), apresentados anteriormente, tém se mostrado importantes
acdes complementares a estas. Os Fundos sdo responsaveis por aportar recursos as
pesquisas de setores especificos, ou seja, uma porcentagem da contribuicdo do setor
de energia elétrica, por exemplo, é fixamente revertida para o desenvolvimento de
pesquisas para o proprio setor. Outra contribuicdo sdo as bolsas de pds-graduacado
referentes a interagdo universidade-empresa que, como o proprio nome diz, é aplicada
as empresas que busquem desenvolver atividades com as universidades.

O terceiro eixo, denominado de Ciéncia e Tecnologia para o Desenvolvimento
Social, por fim, buscava

contribuir para a difusdo e a melhoria do ensino de ciéncias, universalizar o acesso aos
bens gerados pela ciéncia e pela tecnologia e, ao mesmo tempo, ampliar a capacida-
de local e regional para difundir o progresso técnico, aumentando a competitividade
econémica e melhorando a qualidade de vida da populagdo das areas mais carentes
do Pais (MINISTERIO DE CIENCIA E TECNOLOGIA, 2007a, p. 14).

O objetivo desse eixo estava conectado, prioritariamente, a difusdo do ensino
de ciéncias e de eventos relacionados a CT&I, tais como museus, feiras de ciéncias,
e ao estimulo ao desenvolvimento regional com enfoque em desenvolvimento local,
por meio dos Centros de Vocacdo Tecnoldgica.

O entendimento, por parte do Governo Federal, de que ndao poderia haver de-
senvolvimento sem inclusdo social, levou o Ministério a criar, em 2003, a Secretaria
Nacional de Ciéncia e Tecnologia para Inclusdo Social (SECIS). A maior parte dos pro-
gramas e acles do terceiro eixo esta sob a tutela da SECIS. Como esse eixo € aquele
no qual a interagdo entre C&T e inclusdo social se manifesta de forma mais explicita,
0 analisaremos com mais profundidade adiante.

Grande parte das orientagdes desses eixos foi deferida pelo Conselho Nacional
de Ciéncia e Tecnologia (CCT)!°. Este € composto por quatro Comissdes Especificas,
que se referem a cada um dos eixos estratégicos da PCT, e por uma coordenacdo geral,
composta pelo Secretario-executivo do MCT e por uma representante da Casa Civil.

A Comissdo de Acompanhamento de Expansdo e Consolidacao do Sistema Na-
cional de C&T ¢ coordenada pela Associacdo Nacional dos Dirigentes das Instituicdes
Federais de Ensino Superior (ANDIFES). Os demais representantes sao: Academia
Brasileira de Ciéncias (ABC), Conselho Nacional de Fundagdes Estaduais de Amparo
(CONFAP), Associacao Nacional dos Dirigentes das Instituicdes Federais de Ensino Su-
perior (ANDIFES), Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC), Ministério
das RelagBes Exteriores, Ministério da Agricultura, Ministério da Educagdo, Ministério
do Planejamento e Gabinete de Seguranca Institucional.

A segunda Comissdo - Promocdo da Inovacdo Tecnoldgica nas Empresas - é
composta por Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC), Gradiente, Gru-
po Gerdau, Associacdo Brasileira de Empresas de Biotecnologia, Universidade de Sao
Paulo (USP) (duas cadeiras), Faculdade Pitagoras, SIEMENS, Federacdo das IndUstrias
do Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN), Ministério da Saude, Ministério do Planejamento
e Ministério da Agricultura. A coordenacdo dessa comissdo € formada por um repre-
sentante da Federacdo das Industrias do Estado do Parana (Fiep) e por um da SBPC.

19 Informagodes extraidas do site www.mct.gov.br em 10 de novembro de 2010.
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A Comissdo de Acompanhamento de Pesquisa e Desenvolvimento em Areas
Estratégicas contém 10 membros representados pela Associagdo Brasileira de Tec-
nologia de Luz Sincrotron, PUC-Rio, Instituto Internacional de Ecologia, Tecnologias
Bioenergéticas, Academia Brasileira de Ciéncias (ABC), Ministério da Defesa, Ministério
da Agricultura/EMBRAPA, Ministério da Integragdo, Ministério do Planejamento e Minis-
tério da Saude; e mais o coordenador que é o representante do Instituto do Coragdo.

Por fim, ha ainda a Comissdo de Acompanhamento de Ciéncia e Tecnologia
para o Desenvolvimento Social, coordenada pelo Presidente do Férum de Secretarios
Municipais de C&T e é representada pela ASGA (solucGes em Telecom), por duas re-
presentacdes do Conselho Nacional de Secretarios Estaduais para Assuntos de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo (CONSECTI), pela Confederacdao Nacional das Industrias (CNI),
por representante do Forum de Secretarios Municipais de C&T, pela EMBRAPA e pelo
Ministério da Saude.

O que se percebe, a partir da analise dessas comissoes, é a forte influéncia da
comunidade cientifica, por meio dos institutos de pesquisa ou associagdes de repre-
sentacao como a SBPC, ANDIFES, ABC, assim como de Universidades, em especial,
nas trés primeiras comissdes. Alguns representantes dessas comissodes, apesar de
ocuparem cargos ministeriais, sdo de origem académica. Mesmo alguns empresarios
sdo também membros da comunidade de pesquisa, como no caso da empresa ASGA,
cujo presidente foi professor da UNICAMP. Ademais, ha uma discrepancia nas represen-
tacOes de classe, em especial, na segunda comissdo. Ha representacdo de empresas,
de associagles de classe (FIEP e FIRJAN), mas ndo ha representacdo direta da classe
trabalhadora, a quem as agdes evidentemente concernem. Aspecto semelhante é ve-
rificado na quarta comissdo, preocupada com o desenvolvimento social, pois ndo ha
representacdo de organizagdes nao-governamentais (ONG), por exemplo.

Ao analisar a trajetdria histérica dessa politica, observa-se, em geral, uma
clara continuidade. Pode-se, por exemplo, verificar que os trés primeiros eixos do
Governo Lula foram compativeis com as demandas historicas incorporadas por essa
politica e, por isso, ndo difere muito da PCT dos governos anteriores. Parte desse
carater de continuidade é devido, por exemplo, a caracteristicas do préprio aparato
legal-institucional do Estado brasileiro, mas outra parte é devido a racionalidade do
ator hegemonico da politica - parcela da comunidade de pesquisa?® - que reforca esse
continuismo (DAGNINO, 2007).

Para reforgar esse argumento, analisamos os programas orgamentarios do
Plano Plurianual (2000-2003) do segundo Governo FHC. Estes eram agrupados e
apresentados da seguinte forma: 1. Programas voltados a consolidagdo e expanséao
do sistema de formagdo de pesquisadores e de fomento a pesquisa?!; 2. Programas
de estimulo a inovagdo?; 3. Programas que atuam no fortalecimento e expansdo do
fomento a pesquisa e ao estimulo a inovagdo em setores especificos (MINISTERIO
DA FAZENDA, 2003).

Os cinco objetivos setoriais que perpassam esses programas acima menciona-
dos sdo: 1. consolidar, expandir e aprimorar a base nacional de ciéncia e tecnologia;
2. promover a capacitagdo cientifica e tecnolégica em setores estratégicos para o
desenvolvimento do pais; 3. viabilizar a constituicdo de um efetivo Sistema Nacional
de Inovagdo; 4. preparar o pais para os desafios da sociedade da informac&o e do
conhecimento; e 5. Inserir C&T nas estratégias de desenvolvimento social (MINISTE-
RIO DA FAZENDA, 2003).

Ao contrapor os dois Planos Plurianuais, o do primeiro Governo Lula e o do se-
gundo Governo FHC, podemos destacar que, em grande medida, eles sdo similares.
O eixo estruturante do primeiro Governo Lula se assemelhava ao primeiro objetivo do
Governo FHC. Ja o primeiro eixo vertical do Governo Lula foi semelhante ao segundo

20 Reconhecemos a existéncia de grupos pertencentes a comunidade de pesquisa que ndo fazem parte
dessa parcela que comanda a PCT brasileira.

21 Capacitacdo de Recursos Humanos para a Pesquisa, Expansdo e Consolidacdo do Conhecimento
Cientifico e Tecnoldgico.

22 Inovacdo para a Competitividade, Desenvolvimento de Servicos Tecnolégicos e Sistemas Locais de
Inovagéo.
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objetivo do FHC, que buscava a fomentar a pesquisa cientifica e tecnoldgica em ére-
as estratégicas para o Brasil. O segundo eixo vertical do Governo Lula se refere ao
terceiro e quarto objetivo do governo anterior. Ambos tém como objetivo estimular o
desenvolvimento tecnoldgico empresarial, a fim de garantir competitividade aos setores
empresariais. No que se refere ao ultimo objetivo do PPA anterior e a sua semelhanga
com o terceiro eixo vertical, ambos buscam promover o desenvolvimento social. Existe
apenas uma diferenca explicita no discurso, qual seja, o foco do primeiro é a redugao
das desigualdades regionais relacionadas a ciéncia e tecnologia, ou seja, se busca
distribuir equitativamente os projetos e, assim, os recursos, a fim de diminuir essas
desigualdades por regido da federagdo. O intuito do eixo vertical é, mais que atuar
sobre essas disparidades, universalizar o acesso aos bens gerados pela ciéncia e pela
tecnologia aqueles segmentos excluidos. Entretanto, ao analisarmos a comissdo do
Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia referente a esse Ultimo eixo, notamos que
as representacbes estdo mais orientadas a reduzir as disparidades regionais do que a
preocupacao com a inclusdo social mais ampla. Isso porque das oito representacoes,
quatro estdo ocupadas com representagdes do Férum de Secretarios Municipais de C&T
e do Conselho Nacional de Secretarios Estaduais para Assuntos de Ciéncia, Tecnologia
e Inovagdo (CONSECTI). Além destas, ha duas representacdes ligadas a EMBRAPA e
ao Ministério da Saude. E, por fim, ha duas representacGes ligadas a empresas.

Contrariando as disputas politicas, de interesses e de ideologia referentes ao
conjunto de politicas publicas, a PCT é uma das Unicas - ou a Unica - politicas que,
em governos com partidos de base ideoldgica assumidamente distinta, adotam di-
retrizes semelhantes. Como explicitado anteriormente, essa continuidade da politica
ndo é recente. Ao longo das Ultimas cinco décadas, ela vem sendo sistematicamente
mantida. Os eixos do Governo Lula ou os objetivos do FHC demonstram, além da si-
milaridade, que as demandas temporais foram de fato incorporadas, como a expansao
do complexo, prioritariamente publico, de ciéncia e tecnologia e o fortalecimento dos
recursos humanos e da pesquisa cientifica (periodo de industrializagdo); pesquisa e
desenvolvimento referente a defesa da soberania nacional e de areas estratégicas
(regime militar); e por fim, em um periodo mais recente (década de 1990), a demanda
pela vinculagdo entre esse complexo publico e o setor industrial.

De acordo com Dias (2009), a continuidade da PCT estd, intrinsecamente, ligada
ao seu principal ator, a comunidade cientifica. Pode-se entender a hegemonia desse
ator a partir do conceito de comunidade epistémica (HAAS, 1992), entendido como
uma rede de profissionais com especialistas reconhecidos e competentes num dominio
particular e com uma autoridade legitimada, em termos de conhecimento relevante
associado aquele dominio ou area de conhecimento (HAAS, 1992; FARIA, 2003). Em
outras palavras, uma comunidade epistémica é aquela que, ao possuir conhecimento
e autoridade sobre uma determinada area de conhecimento, tera legitimidade em
atuar sobre ela. Sucintamente, o entendimento é de que C&T é area competente da
comunidade cientifica e a ela cabe comanda-la. A analise da politica cientifica e tec-
noldgica brasileira mostra que essa nogdo € partilhada por diversos grupos e partidos
politicos com projetos significativamente distintos (DIAS, 2009).

A despeito do padrdo dessa politica, é de fundamental importéncia destacar a
criacdo da Secretaria Nacional de Ciéncia e Tecnologia para Inclusdo Social (SECIS),
em 2003, como uma mudanca importante no ambito da PCT brasileira. De acordo com
Dias (2009, p. 193), essa iniciativa que culminou em sua criagdo “remonta aos deba-
tes estabelecidos entre parte da comunidade de pesquisa, representantes de 6rgaos
estatais (MCT, CNPq, FINEP, CGEE?*) e ONGs, e articulados pela Academia Brasileira de
Ciéncia e pelo Instituto de Tecnologia Social (ITS)”, em 2002. A partir das discussdes
entre esses atores, foi criado o grupo de trabalho “Ciéncia e Tecnologia e o Terceiro
Setor”, que tinha como objetivo ‘elaborar proposta de formas e mecanismos de cons-
trugdo de parcerias entre o MCT e as organizagdes do Terceiro Setor’ (MINISTERIO
DE CIENCIA E TECNOLOGIA, 2002).

23 Centro de Gestao e Estudos Estratégicos.
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No final de 2002, foi constituido outro grupo de trabalho, denominado de “Tecno-
logia para o Desenvolvimento Social”. Esse grupo prop0s a criagdo de uma Secretaria
vinculada ao MCT que atuasse em temas ligados a inclusdo social. A SECIS, portanto,
foi estabelecida como produto da pressao de um grupo de ONGs, iniciada a partir da II
Conferéncia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo, junto aos atores tradicionais
da PCT - a comunidade de pesquisa e a burocracia (DIAS, 2009).

Conforme apresentamos anteriormente, a SECIS surgiu como a principal insti-
tuicdo responsavel pelas agdes de um dos trés eixos verticais do Plano de Agéo do MCT
para 2004-2007. Conforme apontado pelo MCT (2007a), a Secretaria foi criada para
elaborar e implementar agdes orientadas para alavancar o desenvolvimento econémico,
social e regional, além de viabilizar a difusdo de conhecimentos e de tecnologias junto
a comunidades carentes (MINISTERIO DE CIENCIA E TECNOLOGIA, 2007a).

A SECIS passa a ter como principais objetivos cinco linhas estratégicas: 1. Difu-
sdo e popularizagdo da ciéncia e da tecnologia; 2. Seguranca alimentar e nutricional;
3. Apoio a pesquisas para o desenvolvimento social; 4. Fomento a arranjos produtivos
locais; 5. Fomento a centros vocacionais tecnoldgicos (CVTs).

A primeira linha diz respeito ao apoio a centros e museus de ciéncia; ao estimulo
a melhoria de ensino de ciéncias nas escolas; ao apoio a eventos, bolsas de pesquisa
para comunicadores de ciéncia e projetos de divulgagdo cientifica; a Olimpiada Bra-
sileira de Matematica para Escolas Publicas e; as atividades relacionadas a Semana
Nacional de Ciéncia e Tecnologia?*. Essa linha busca difundir e popularizar a ciéncia
e a tecnologia. A segunda linha estratégica se refere ao mapeamento das culturas
alimentares da populagdo e a metodologia de educagdo nutricional. A terceira, apoio
a pesquisas para o desenvolvimento social, tem como objetivo amparar pesquisas,
difusdo e inovagdes tecnoldgicas, a fim de auxiliar na insergdo das populagées rurais
e urbanas vulnerdveis econ6mica e socialmente. Nesta linha, ha uma atuagdo con-
junta com a SENAES e a Rede de Tecnologia Social (RTS). A quarta linha tem como
objetivo financiar a capacitagdo ou inovagdo tecnoldgica de entidades articuladas
com empresas colocadas em arranjos produtivos emergentes, a fim de incentivar a
competitividade e impulsionar o desenvolvimento local. A ditima linha, por fim, busca
promover a “educagdo tecnoldgica de qualidade e suprir postos de trabalho que apre-
sentem solicitacdes mais especificas quanto a qualificacdo profissional” (MINISTERIO
DE CIENCIA E TECNOLOGIA, 2007b, p.99).

De acordo com Dias (2009), a partir da analise dos programas, é possivel
observar dois aspetos importantes em relagdo a atuagdo da SECIS. Primeiramente,
nota-se o carater diversificado das agdes implementadas pela Secretaria, refletindo
a complexidade das demandas ligadas a agenda dos movimentos sociais e das ONGs
no Brasil. Essa pluralidade de agbes demonstra, ainda, que existe um desequilibrio
entre o crescente niumero de atores interessados em imprimir um significado social
efetivo a agenda da PCT e a escassa quantidade de espagos nos quais isso é possivel.
Exemplo disso é o largo espectro de abordagem da SECIS: desde fomento aos museus
de ciéncia e as Olimpiadas de Matematica, passando por mapeamento das praticas
alimentares até apoio a pesquisa e difusdo de inovagGes tecnoldgicas as comunidades
carentes. Em segundo lugar, é preciso salientar que essa diversidade de temas sobre
0s quais a SECIS atua acaba prejudicando a prdpria consecugdo de seu propdsito
maior, qual seja, estimular a produgao e difusdo de conhecimento para alavancar o
desenvolvimento social. Isso porque acaba ocorrendo uma significativa diluicdo dos
esforgos implementados pela Secretaria, inclusive em termos de recursos).

Analisando as prioridades da SECIS, podemos depreender que o conceito de
inclusdo social operado pela maior parte dos seus projetos € um tanto quanto restrito,
pois considera-se inclusdo social como ampliagdo do acesso ao conhecimento cienti-
fico e tecnoldgico - como ilustra o caso da agdo Olimpiada Brasileira de Matematica
das Escolas Publicas, que recebe uma parcela significativa de recursos por parte da
SECIS. As agdes pautadas por uma percepgdao mais radical - aquelas que almejam a
produgdo de conhecimentos com participagdo ativa dos socialmente excluidos e vi-
sam sua emancipagdo - ndo recebem a mesma atengdo. Segundo Lassance Junior e

24 CF. MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA, 2007a; MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA, 2007b.
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Pedreira (2004), isso ocorre, em grande medida, pela resisténcia as iniciativas mais
inovadoras por parte dos burocratas e dos dirigentes governamentais.

Ao encontro das agles da SECIS, vém ganhando forga, também, a proposta da
“tecnologia social”, que prega o estimulo ao desenvolvimento de C&T compativeis com
programas de geracgao de trabalho e renda e de inclusdo social. A Rede de Tecnologia
Social, mantida por meio do apoio de diversos érgaos do governo, hoje, reline mais de
600 instituigdes (érgdos governamentais, como Ministério de Desenvolvimento Social,
SECIS, movimentos sociais, ONGs, universidades, fundagdes etc.) as quais tém, desde
2003, cooperado no sentido de desenvolver e reaplicar solugdes tecnoldgicas para os
problemas sociais enfrentados por comunidades carentes de todas as partes do pais.

A atuacao da SECIS, assim como de outras instituicdes, portanto, apontam
para o inicio de uma mudanca no padrdo da politica cientifica e tecnoldgica brasileira.
Embora ainda muito timida - e mesmo em muitos aspectos ainda pouco aderente a
uma estratégia robusta para a promogdo da inclusdo social - de fato, nota-se que
ha um embrido de mudanga que se inseriu na agenda da PCT brasileira. Contudo,
trata-se, ainda, de um espaco em disputa: por enquanto ndo esta claro se os atores
que defendem a agenda da inclusdo social terdo forga politica para subverter a ldgica
ofertista-linear-gerencial da politica cientifica e tecnoldgica brasileira, construida ao
longo das ultimas décadas.

Trata-se, contudo, de uma proposta ainda fragil, conforme aponta Dias (2009).
O risco de captura das agdes da SECIS e de outros érgdos do governo por interesses
populistas ndo é desprezivel. Varias das agdes da Secretaria, conforme mostra o autor,
parecem ser mais apoiadas por interesses eleitoreiros do que pautadas por um efetivo
compromisso para com a transformacao social. Fonseca (2009) demonstra que houve,
recentemente, um aumento estrondoso do montante dos recursos orientados para o
eixo estratégico da inclusdo social - e, em particular, para a SECIS - provenientes de
emendas parlamentares, refletindo, assim, a fragilidade na continuidade das agOes
da Secretaria. Nao obstante, a criagao da SECIS deve ser reconhecida como o surgi-
mento de um novo espago de disputa, ainda que assimétrica, no qual os atores antes
excluidos do processo de conformacgdo da agenda da PCT podem agora tomar parte.

Comnsideracoes Finais

Este trabalho buscou verificar em que medida as demandas da inclusao foram
diretamente incorporadas pela Politica Cientifica e Tecnoldgica (PCT) durante o pri-
meiro Governo Lula. Em especifico, procurou explorar de que forma a SECIS vem
reconhecendo e intervindo sobre essas demandas.

Analisando a trajetéria das politicas sociais no Brasil, de forma geral, pudemos
observar que estas sempre permaneceram alinhadas a uma estratégia conservadora
orientada aos interesses econdmicos de uma burguesia também conservadora. A PCT
se comportou de forma semelhante.

0O aumento da complexidade da situagdo social e a ascensao de um novo governo
em 2003 conformaram o que Kingdon (1995) denominou de janela de oportunidade
politica, possibilitando, assim, a participacdo de novos atores sociais no processo de
tomada de decisdo e a incorporacdo do problema da exclusdo social na agenda deciso-
ria. A preocupacdo com a inseguranga alimentar e com a geracao de trabalho e renda
de setores excluidos da sociedade formal, por parte do Governo Lula, apesar de ndo
romper totalmente com a légica dos anteriores, intensificou os recursos destinados a
esses temas. Além disso, novos arranjos politico-institucionais reforcaram as garan-
tias aos direitos sociais minimos. Apesar da satisfacao plena das demandas sociais
ainda estar distante, a preocupacao com as politicas de inclusdo social, sobretudo as
focalizadas, vem ganhando f6lego. Essa preocupacao, em grande medida por pressdo
dos movimentos sociais, chegaram a transbordar no @&mbito da PCT com a criacdo da
Secretaria Nacional de Ciéncia e Tecnologia para a Inclusdo Social (SECIS).

Embora de fato ndo tenha ocorrido uma ruptura significativa em relagao ao
padrao anterior da PCT, houve durante o Governo Lula uma mudanga importante no
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ambito dessa politica: a valorizagdo da ciéncia e tecnologia como vetores da incluséo
social, materializada na criagdo da SECIS. Esta foi constituida, em parte, por projetos
ja existentes de outros governos, como a difusdo e popularizagdo da ciéncia, mas
também por demandas dos movimentos sociais, ONGs e outros atores que busca-
vam ser contemplados por politicas publicas orientadas a produgdo de conhecimento
cientifico-tecnoldgico.

A introdugdo dessa secretaria no Ministério de Ciéncia e Tecnologia abriu a
possibilidade da incorporacdo de outras demandas sociais, em especial as da inclusdo
de segmentos marginais, e de novos atores ao processo de elaboragdo da politica
cientifica e tecnoldgica. Em relacdo as demandas da inclusdo social, percebemos que
o entendimento sobre o que seja inclusdo social ainda esta longe daquele desejavel.
E, claro, ha o risco de que essa revisdo do conceito nunca aconteca.

No que se refere a participagcdo de ONGs e de movimentos sociais, por fim,
nota-se um avango importante, mas ainda insuficiente no sentido de promover a real
inclusdao desses atores na conformagdo da agenda da PCT. Embora essa participagao
seja ainda incipiente, restrita e inerte a logica ofertista-linear de C&T, esses atores
participam atualmente de algumas instancias decisoérias.

Por fim, vale ressaltar que, para a producdo de conhecimentos cientificos e
tecnoldgicos ser efetivamente colocada a servigo das estratégias de desenvolvimento
social, ndo basta incorporar novos atores ao processo decisério da PCT. E preciso
promover uma mudanca na propria racionalidade da comunidade epistémica - e do-
minante - da politica (HAAS, 1992). Do contrario as acdes desta dentro da PCT serdo
sempre marginais.
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